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Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

Streszczenie

Raport poswiecony jest zjawisku szarej strefy gospodarczej
w Polsce. Zgodnie z definicja wywodzaca sie z rachunkow
narodowych, szara strefa gospodarcza rozumiana jest jako
tworzenie wartosci dodanej ukrywanej przed wtadzami go-
spodarczymi. Produkty i ustugi pochodzace z szarej strefy
gospodarczej z zasady trafiaja na oficjalny rynek. Za podsta-
wowa przyczyne tego zjawiska powszechnie uwaza sie nad-
mierne regulowanie gospodarki, w tym obciazenia przedsie-
biorstw podatkami.

W raporcie przedstawiony jest szacunek rozmiarow szarej
strefy opracowany w Instytucie Prognoz i Analiz Gospodar-
czych Fundacja Naukowa. Punktem wyjscia sg szacunki tak
zwanej gospodarki nieobserwowanej (czyli szarej strefy),
dokonane przez Gtowny Urzad Statystyczny. W opinii Insty-
tutu nie wszystkie dziatalnosci szarej strefy sa objete sza-
cunkami GUS. Z tego powodu Instytut przedstawia wyzsze
szacunki wielkosci szarej strefy. W raporcie pokazana jest
dos¢ szczegotowa lista dziatalnosci, w ktorych gotowkowe
ptatnosci nie sa rejestrowane i dzieki temu ukrywane przed
wtadzami.

Zdaniem Instytutu, szara strefa gospodarcza stanowita 18,1
proc. produktu krajowego brutto w 2025 roku, zas prognoza
na 2026 rok wynosi 17,7 proc. Oznacza to trzeci kolejny rok
spadku tego udziatu. Istotnym powodem tego spadku jest
utrzymywanie sie¢ w kolejnym roku dobrej koniunktury go-
spodarczej.

W raporcie ewolucja poziomu szarej strefy w latach 2014-
2026 opisana zostata w trzech podokresach: przed pandemia
koronawirusa, w czasie trwania pandemii oraz po wybuchu
wojny na Ukrainie i dodatkowo w 2026 roku. Podane zostaty
uwarunkowania wptywajace na sktonnos¢ do ukrywania do-
chodow z dziatalnosci.

Stan moralnosci podatkowej przedsiebiorcow i gospodarstw
domowych jest jednym z wazniejszych czynnikow okreslaja-
cych rozmiary szarej strefy gospodarczej. W zwiazku z tym
Instytut przedstawia dostepne w literaturze wyniki badan
dotyczace tej kwestii. Sa one rozbiezne i niejednoznaczne.
Zdaniem Instytutu poziom moralnosci podatkowej w Polsce
jest stosunkowo niski.

Pogtebionej analizie poddana zostata sytuacja w trzech ga-
teziach przemystu, gdzie duze znaczenie ma dziatalnosc nie-
legalna. Dotyczy to produkcji wyrobow spirytusowych, wyro-
bow tytoniowych oraz fatszowania lekow.

Wzrost akcyzy doprowadzit w ostatnich latach do powigksze-
nia szarej strefy na rynku napojow spirytusowych. Konsu-
menci coraz czesciej siegaja po alkohol pochodzacy z niele-
galnych zrodet, w tym z przemytu lub domowej, niekontro-
lowanej produkcji, traktujac go jako tansza alternatywe dla
produktow dostepnych w oficjalnym obrocie. Zjawisko to nie
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tylko prowadzi do powaznych strat dla budzetu panstwa, ale
réwniez stanowi zagrozenie dla zdrowia publicznego, ponie-
waz wyroby z szarej strefy, a w szczegdlnosci odkazany
alkohol, nie spetniaja podstawowych norm jakosci i bezpie-
czenstwa zywnosci. IPAG szacuje, ze w 2025 roku hipote-
tyczne, utracone wskutek nielegalnej sprzedazy wyrobow
spirytusowych, wptywy z akcyzy mogty wynies¢ 1,8 mld zt.

W przypadku wyrobow tytoniowych, odwrotnie niz w skali
makro, obserwowany jest wzrost wartosci i udziatu szarej
strefy w rynku. Jest to efektem radykalnej podwyzki stawek
podatku akcyzowego od wyrobow tytoniowych i odejscia od
wczesniej deklarowanej sciezki podwyzek, tzw. mapy akcy-
zowej. Catosciowy popyt na wyroby tytoniowe jest bowiem
dosc¢ sztywny, a popyt na wyroby oferowane w legalnej
sprzedazy - znacznie bardziej elastyczny. Duze skokowe pod-
wyzki cen wynikajace ze wzrostu opodatkowania prowadza
do przeniesienia czesci popytu na wyroby oferowane w sza-
rej strefie. Skutkiem tego zjawiska jest znaczacy ubytek do-
chodéw budzetowych. W 2025 roku na samym tylko rynku
papierosow szacowac go nalezy na niemal 2,8 mld zt. Nie-
ktére z przygotowywanych zmian regulacyjnych stanowig
ponadto zagrozenie prowadzace do dalszego rozwoju szarej
strefy na rynku wyrobow tytoniowych.

Rozszerza sie bardzo optacalny dla przestepcow proceder
produkcji, przemytu i sprzedazy fatszowanych lekow. Sta-
nowi to powazne zagrozenie dla zdrowia publicznego, nie-
mniej jednak dziatania wtadz w kierunku zwalczania tego
procederu powinny by¢ bardziej zdecydowane. Nie wystar-
czaja wysitki Gtownego Inspektoratu Farmaceutycznego. Po-
trzebne jest silne wsparcie legislacyjne, finansowe i zwiek-
szenie kompetencji tej rzadowej instytucji centralnej.

Raport zamyka przedstawienie catego szeregu dziatan kon-
sekwentnie podejmowanych przez administracje panstwowa
dla ograniczania rozmiarow szarej strefy gospodarczej. Sa to
niewatpliwie skuteczne narzedzia stuzace przede wszystkim
ograniczeniu unikania podatkow.

Jednym z najczesciej pojawiajacych sie zalecen stuzacych
ograniczaniu szarej strefy, rowniez zgtaszanych przez orga-
nizacje miedzynarodowe, jest rozwdj obrotu bezgotéwko-
wego. Badania Instytutu pokazuja jednak, ze mozliwosci dal-
szego rozwoju ptatnosci bezgotowkowych powoli wyczerpuja
sie. Coraz czesciej pojawiaja sie gtosy, ptynace tez od czyn-
nikow oficjalnych, sugerujace trzymanie gotowki przy sobie,
chocby z uwagi na niepewna sytuacje geopolityczng i do-
$wiadczenia z ostatnich kryzysow obserwowanych w po-
przednich kilkunastu latach.

Co gorsza, w coraz wiekszym stopniu ptatnosci bezgotow-
kowe wykorzystywane sa w dziatalnosci w szarej strefie. Jest
to rowniez efekt dynamicznego rozwoju technologii cyfro-
wych.
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Wprowadzenie

Zespot badawczy Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych
Fundacja Naukowa od 2014 roku nieprzerwanie bada i opi-
suje w corocznych raportach zjawisko szarej strefy gospo-
darczej w Polsce. Prezentowany raport jest podsumowaniem
badan z ostatnich dwunastu miesiecy.

Celem raportow jest nie tylko przedstawienie autorskiego
szacunku udziatu szarej strefy w produkcie krajowym brutto,
ale rowniez informowanie opinii publicznej, mediow, polity-
kow, decydentow gospodarczych, przedsiebiorcow i naukow-
cow o réznych szybko zmieniajacych sie aspektach tego zja-
wiska.

Obserwowany od kilku dekad przyspieszony rozwoj techno-
logii w wielu dziedzinach gospodarki stwarza nowe mozliwo-
sci dla szarej strefy wszedzie tam, gdzie nie ma regulacji
prawnych lub sg one mozliwe do obchodzenia. Internet staje
sie miejscem, ktore umozliwia trudna do badania ekspansje
szarej strefy.

Spoteczne i gospodarcze skutki szarej strefy wptywaja na
duza czes$¢ uczestnikow zycia gospodarczego. Najczesciej
wymienia sie straty budzetu panstwa. Opinia ta jest stuszna,
nalezy jednak podkresli¢, ze gdyby wszystkie podmioty go-
spodarcze z szarej strefy miaty dziata¢ w oficjalnej gospo-
darce, duza ich czesc nie bytaby w stanie uzyskiwaé wynikow
finansowych umozliwiajacych przetrwanie na rynku.
W zwiazku z tym, czes¢ strat budzetu panstwa jest iluzo-
ryczna.

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 przysztych emerytur. Z kolei konsumenci sa narazeni na
zakupy towarow i ustug niespetniajacych standardow okre-
slanych w przepisach, niekiedy zagrazajacych ich zdrowiu
czy nawet zyciu, czego nie sa $wiadomi. Na ogot nie moga
tez liczy¢ na zadna forme gwarancji lub rekojmi.

Sa tez pozytywne aspekty szarej strefy. Dzigki niej wiele
0s0b ma szanse znalezienia jakiejkolwiek pracy zarobkowej
lub uzyskiwania dochodéw.

Przyczyn powstawania i istnienia szarej strefy upatruje sie
gtownie w nadmiernej uciazliwosci regulacji naktadanych
przez panstwo, czemu niektdrzy przedsiebiorcy nie sa w sta-
nie sprostac. Istotne sa takze postawy czesci uczestnikow zy-
cia gospodarczego, w tym przedsiebiorcow, wyrazajace sie
niska moralnoscia podatkowa, czyli sktonnoscia do uzyskiwa-
nia nieopodatkowanych dochodow.
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Ostatnie dekady przyniosty wysyp opracowan naukowych na
temat szarej strefy gospodarczej. Problemem tym interesuja
sie takze miedzynarodowe organizacje, Komisja Europejska,
OECD, ONZ, Bank Swiatowy i MFW. Co istotne, problematyka
szarej strefy, czesto odmiennie definiowanej, zajmuje sie
coraz wiecej dyscyplin nauki, czyniac z tego zjawiska przed-
miot interdyscyplinarnych badan.

Raport sktada sie z siedmiu rozdziatow. Pierwszy rozdziat za-
wiera opis badan nad szara strefa oraz szacunki jej rozmia-
row w Polsce wraz z prognoza na 2026 rok. Punkt wyjscia dla
szacunkow rozmiaréw szarej strefy przedstawionych w ra-
porcie stanowia szacunki Gtownego Urzedu Statystycznego
gospodarki nieobserwowanej (czyli szarej strefy), prowa-
dzone w ramach rachunkéw narodowych. Szacunki Instytutu
Prognoz i Analiz Gospodarczych konfrontowane sa z szacun-
kami GUS i wyjasnione sa przyczyny roznic miedzy nimi.
Drugi rozdziat poswiecony jest analizie wptywu moralnosci
podatkowej na zjawisko szarej strefy. W trzecim rozdziale
pokazany jest katalog dziatalnosci, w ktorych notuje sie
szarg strefe. W trzech kolejnych rozdziatach opisane sa przy-
padki szarej strefy wystepujace w przemysle spirytusowym,
tytoniowym i farmaceutycznym (fatszowanie lekow). Sa to
dziatania o charakterze przestepczym. W siodmym rozdziale
opisujemy dziatania panstwa nakierowane na ograniczanie
rozmiarow szarej strefy.

Zwracamy uwage na fakt, ze kazdy rozdziat moze by¢ trak-
towany jak odrebne opracowanie. Nie zmienia to faktu, ze
raport stanowi zwartg catosc.

Dla zilustrowania zjawiska szarej strefy w sposob bardziej
obrazowy dla szerokiej opinii publicznej, Instytut ogtosit
dzien 5 marca 2026 roku dniem wyjscia z szarej strefy
gospodarczej. Gdyby symbolicznie skumulowac catoroczna
dziatalnos¢ w szarej strefie, to okres ten trwatby 65 dni,
a w ciagu pozostatych do konca roku 300 dni wszelka dziatal-
nosc gospodarcza w Polsce bytaby juz prowadzona w oficjal-
nej gospodarce. Oznacza to projekcje udziatu szarej strefy
w 2026 roku na poziomie 17,7 proc. skorygowanego produktu
krajowego brutto. W 2025 roku dzien ten przypadat 8 marca.

Raporty z lat 2018-2025 zawieraja opis rozmaitych aspektow
szarej strefy, ktore nie zostaty tu poruszone. Raporty te sa
dostepne bezptatnie na stronie internetowej Instytutu.

Zespot Instytutu sktada podziekowania partnerowi raportu,
Zwiazkowi Pracodawcow Polskiego Przemystu Spirytusowego
za wsparcie finansowe 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 pafnstwa. Zjawisko to istnieje od
kiedy powstawaty struktury panstwowe, gdyz ludzie uzysku-
jacy dochody niechetnie dziela sie nimi z panstwem.

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. Gtéwny Urzad Staty-
styczny w ramach rachunkéw narodowych szacuje rozmiary
szarej strefy gospodarczej jako sktadowej produktu krajo-
wego brutto od 2014 roku. Na gospodarke nieobserwowana
(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 dziatalnos¢ nielegalna, ktora obejmuje produkcje wyro-
bow i ustug, ktorych sprzedaz, rozprowadzanie lub po-
siadanie jest zabronione przez prawo oraz dziatalnosc¢
produkcyjna, ktora jest zwykle legalna, lecz staje sie
nielegalna, gdy jest wykonywana przez producentow nie
majacych do tego prawa, np. praktyka medyczna bez
licencji.

Szara gospodarka

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

Inny powod zanizania przychodéw 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 wsrod mikro- i matych przedsiebiorstw niz wsrod
srednich i duzych, chociaz zdarzajg sie wyjatki. Mniejsze
podmioty sg tez bardziej sktonne do ukrywania dziatalnosci
w celu unikniecia procedur administracyjnych, takich jak
raportowanie, wypetnianie kwestionariuszy i formularzy sta-
tystycznych itp.
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Drugim elementem szarej gospodarki jest nierejestrowane
swiadczenie pracy przez osoby fizyczne na rzecz innych
oséb lub przedsiebiorstw. Potocznie site robocza uczestni-
czaca W szarej strefie okresla sie mianem ,,pracujacych na
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 skutkiem matej skali
dziatalnosci i moze wynika¢ rowniez z dorywczego badz se-
zonowego charakteru podejmowanych przedsiewziec¢ (np.
dziatalnosc turystyczna). W dziatalnos¢ 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 iloscia czasu;
studenci i uczniowie; imigranci zarobkowi, niekiedy gotowi
do podejmowania uciazliwych prac za stosunkowo niewiel-
kim wynagrodzeniem.

Dziatalnos¢ nielegalna

W Polsce, zgodnie z zaleceniami Komisji Europejskiej, w ofi-
cjalnych statystykach GUS wyodrebnia sie wartos¢ dodana
powstatg 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 osdb czerpiacych
korzysci majatkowe z tytutu $wiadczenia 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.

L Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych 2020-2025, Gtowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2025
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Tablica 1.1. Szacunki rozmiaréw gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2020-2023 (w proc.)

Elementy szarej strefy

PKB

Gospodarka nieobserwowana
Dzi S¢ uk
S e ziatalnos¢ ukryta

Dziatalnos¢ nieformalna

Dziatalno$¢ nielegalna

| 2020 | 2021 | 2022 | 2023 ‘
100,0 100,0 100,0 100,0
11,9 10,6 9,4 8,3
9,4 8,8 7,6 6,7
2,1 1,5 1,5 1,4
0,4 0,3 0,3 0,2

Zrodto: Rachunki narodowe wedtug sektorow i podsektordw instytucjonalnych 2020-2023, GUS, Warszawa 2025

Szacunki Gtéwnego Urzedu Statystycznego

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

Z badan przeprowadzonych przez GUS wynika, ze udziat sza-
rej strefy w polskiej gospodarce w latach 2020-2023 zmniej-
szyt sie z 11,9 do 8,3 proc. Zmniejszyty sie rowniez udziaty
jej gtownych sktadowych - dziatalnosci ukrytej o 2,7 pkt.
proc. (z 9,4 do 6,7 proc.), a dziatalnosci nieformalnej o 0,7
pkt. proc. (z 2,1 do 1,4 proc.).

Najwiekszy wptyw na rozmiary szarej strefy ma zatem dzia-
talnos¢ ukryta, czyli ta czes¢ szarej gospodarki, ktora polega
na ukrywaniu czesci dochodow przez legalnie funkcjonujace
firmy. Wartos¢ dodana, wytworzona przez dziatalnos¢
ukryta, stanowita wedtug ostatnich szacunkéw GUS okoto 81
proc. catej gospodarki nieobserwowanej.

Wynagrodzenia osob fizycznych z tytutu wykonywania pracy
nierejestrowanej (dziatalno$¢ nieformalna) stanowity w
2023 r. okoto 17 proc. rozmiaréw gospodarki nieobserwowa-
nej w Polsce.

Ujmowana w oficjalnych statystykach GUS dziatalnos¢ niele-
galna stanowi najmniejsza czes¢ gospodarki nieobserwowa-
nej. Udziat jej w latach 2020-2023 zmniejszyt sie z 0,4 do
0,2 proc. PKB.

Od strony sektorowej najwieksza czes¢ szarej strefy przypada
na handel i naprawe pojazdéw samochodowych oraz na dziatal-
nosci zwigzane z zakwaterowaniem i gastronomia. Wartos¢ do-
dana wytworzona w tej czesci gospodarki stanowita 2,9 proc.
PKB w 2023 roku (ponad jedna trzecia szarej strefy). Udziat tego
sektora w latach 2020-2023 zmniejszyt sie o0 0,9 pkt. proc.

Drugim sektorem pod wzgledem wysokosci udziatu w gospo-
darce nieobserwowanej byto budownictwo (18 proc. szarej
strefy) - firmy prowadzace dziatalnos¢ budowlana zaliczang
do szarej strefy wytworzyty 1,5 proc. PKB. W przypadku tego
sektora nastapit spadek udziatu szarej strefy o 0,7 pkt. proc.

Na trzecim miejscu znalazta sie szara strefa w obstudze
rynku nieruchomosci, odznaczajaca sie udziatem 1,0 proc.
PKB (spadek z 1,8 proc. w 2020 roku).

Jedynym sektorem nieustugowym, ktory zostat wyodreb-
niony przez GUS w oficjalnych szacunkach szarej strefy, jest
przemyst. Przypadto na niego 11 proc. wartosci dodanej wy-
tworzonej w gospodarce nieobserwowanej w 2023 roku.
Stanowito to 0,9 proc. PKB.

Tablica 1.2. Szacunki udziatéw gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2020-2023 (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

2020

2021 2022 2023

100,0 100,0 100,0 100,0
11,9 10,6 9,4 8,3
1,4 1,3 1,1 0,9
2,2 2,2 1,8 1,5
3,8 3,2 3,1 2,9
1,0 0,9 0,8 0,7
1,8 1,6 1,3 1,0

1,3 1,1 1,0 1,1

Zrodto: Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektordw instytucjonalnych 2020-2023, GUS, Warszawa 2025
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Tablica 1.3. Szacunki rozmiarow szarej strefy w PKB w polskiej gospodarce (mld zt, ceny biezace)

| 2020
PKB w cenach biezacych (1)
(GUS do 2025, rok 2026 - prognoza IPAG) 2 363
Gospodarka nieobserwowana (GUS) (2)
(GUS do 2023, od 2024 szacunki IPAG) 281
Doszacowania IPAG (3) 176
Szara strefa (ujecie IPAG) (4)=(2)+(3) 457
PKB skorygowany o szarg strefe
w ujeciu IPAG (5)=(1)+(3) 2 539
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 sg
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 przez przedsie-
biorstwa, obliczenia GUS obejmuja bowiem z zatozenia
osoby fizyczne, mikrofirmy (o liczbie pracujacych do 9 osdb)
i podmioty mate (z liczba pracujacych od 10 do 49 oséb),
a pomijaja srednie i duze przedsiebiorstwa.

Szara strefa w ujeciu IPAG obejmuje wiec zaréwno szacunki
GUS, jak rowniez tzw. doszacowania IPAG, czyli te czesé
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 réwniez obejmuja te formy dziatalno-
$ci z roznych sektoréw 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 rowniez nie sa objete
szacunkami przez GUS. IPAG uwzglednia tez efekty niereje-
strowanej dziatalnosci gospodarczej obywateli innych kra-
jow w Polsce, gtownie Ukrainy.

Szacunki rozmiaréw szarej strefy opublikowane przez GUS
obejmuja jedynie okres do 2023 roku, stad tez szacunki dla
lat 2024-2025 oraz prognoza dla roku 2026 zostaty opraco-
wane przez IPAG. Zrédtem danych dotyczacych wartosci pro-
duktu krajowego brutto byt GUS (lata 2020-2025). Wartos¢
PKB w cenach biezacych w 2026 roku jest autorska prognoza
IPAG.

2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025 | 2026

2 662 3101 3415 3653 3894 4150
282 291 283 303 323 344
251 346 446 457 466 474
533 638 730 760 789 818

2912 3447 3 862 4111 4 360 4624

18,3% 18,5% 18,9% 18,5% 18,1% 17,7%
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W ocenie IPAG w 2026 roku catkowita wartos¢ dodana wy-
tworzona w szarej strefie w Polsce wyniesie 818 mld zt.
Szara strefa w Polsce w kwotach absolutnych odznacza sie
tendencja wzrostowa. tacznie w latach 2020-2026 wartosé
dodana szarej strefy w ujeciu IPAG wzrosnie o 80%.

Poczawszy od 2022 roku doszacowania IPAG przewyzszaja
rzeczywiste (lata 2022-2023) i zaktadane przez IPAG (2024-
2026) szacunki GUS wartosci szarej strefy, co wynika z poja-
wiania sie kolejnych, nieobserwowanych wczesniej przeja-
wow szarej strefy, ktorych nie obejmowaty oficjalne staty-
styki (szerzej o skutkach lockdowndw i wybuchu wojny na
Ukrainie patrz IPAG 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, ktdra nie jest ujmo-
wana w oficjalnych statystykach GUS (czyli o doszacowania
IPAG).

Na przestrzeni ostatniej dekady rozne 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 rozmiaréw szarej strefy w tym okresie nalezy uznac:

e Kkorzystny 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
roku Jednolitego Pliku Kontrolnego, ktorym zostaty ob-
jete poczatkowo firmy duze, nastepnie firmy srednie
i mate, a od 2018 roku takze firmy mikro,
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e skuteczna walka z dziatalnoscia nielegalna - ogranicze-
nie produkcji i handlu narkotykami i dopalaczami, spa-
dek przemytu papieroséw, walka z nielegalng sprzedaza
przemycanego paliwa, ograniczenie nielegalnego
hazardu.

W trakcie pandemii COVID-19

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

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

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

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

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

e wzrost ptacy minimalnej o 15 proc. (z 2250 do 2600 PLN
brutto), wpedzajacy najmniejsze firmy w szara strefe.

SZARA STREFA 2026

W 2021 roku wystapita dalsza intensyfikacja czynnikow roz-
woju szarej strefy, ktdre pojawity sie w roku 2020. Ponadto
pojawity sie takie zjawiska jak nielegalny obrét 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 dochoddw 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 zwigzane z tym ktopoty z prawidtowym rozlicza-
niem wynagrodzen i naliczaniem sktadek (gtéwnie
w pierwszych miesigcach 2022 roku),

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

Wykres 1.1. Udziat szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2014-2026
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Stabilizacja po szokach gospodarczych

W 2024 roku doszto do odwrocenia niekorzystnej tendencji
i pierwszego od 2019 roku spadku udziatu szarej strefy, ktory
nastepnie byt kontynuowany w roku 2025. Gtéwnym czynni-
kiem byta poprawa koniunktury gospodarczej - po stagnacyj-
nym 2023 roku (tempo wzrostu PKB 0,2 proc.) odnotowano
wzrost PKB 3,0 proc. w 2024 roku oraz 3,6 proc. w 2025 roku.
Lepsza sytuacja gospodarcza w mniejszym stopniu zachecata
przedsiebiorstwa do poszukiwania oszczednosci i prowadze-
nia dziatalnosci w szarej strefie.

Ponadto lata 2024-2025 byty okresem wyraznie nizszego
wzrostu cen. W obu latach odnotowano roczng inflacje 3,6
proc. wobec 14,4 proc. w 2022 roku oraz 11,4 proc, w roku
2023. Nizszy wzrost cen oznaczat dla firm wieksza stabilnos¢
kosztow i mniejsza sktonnos¢ do ukrywania dochoddow. Kon-
sumenci z kolei mieli relatywnie mniejsza pokuse do naby-
wania ustug swiadczonych w szarej strefie.

W 2026 roku

W 2026 roku wystapi dalszy spadek udziatu szarej strefy - do
17,7 proc. Zasadniczym czynnikiem hamujacym dalszy
wzrost udziatu szarej strefy bedzie lepsza sytuacja gospo-
darcza. Prognozy makroekonomiczne IPAG wskazuja na zbli-
zone do roku 2025 tempo wzrostu gospodarczego, czyli 3,6
proc. Zagrozeniem dla tej prognozy jest jednak ewentualnie
przedtuzajaca sie wojna Stanéw Zjednoczonych i lzraela
z Iranem, ktéra poprzez niedobory weglowodoréw na ryn-
kach swiatowych i utrzymujace sie ich wysokie ceny, mo-
gtaby doprowadzi¢ do ogélnoswiatowej recesji. Zaktadajac
jednak ograniczony wptyw konfliktu na polska gospodarke
(czemu sprzyja m.in. obnizka akcyzy i wprowadzona maksy-
malna cena paliw), dobra koniunktura powinna doprowadzic¢
do wzrostu obrotow firm i wiekszych zyskow z dziatalnosci
gospodarczej. Bedzie to w naturalny sposob zachecad przed-
siebiorcow do wiekszej aktywnosci w rejestrowanej i legal-
nej czesci gospodarki.

Rok 2026 bedzie tez okresem kumulacji inwestycji finanso-
wanych z czesci dotacyjnej Krajowego Planu Odbudowy oraz
dalszego wzrostu naptywu funduszy unijnych w ramach per-
spektywy finansowej 2021-2027. W efekcie powinien wzro-
snac popyt na ustugi mniejszych przedsiebiorstw (czesto w
charakterze podwykonawcow), co bedzie zacheta do rezy-
gnacji przez nie z dziatalnosci w szarej strefie.

Oczekiwana jest takze stabilna sytuacja na rynku pracy,
mimo wyzszych niz przed rokiem o okoto 0,5 pkt. proc.
wskaznikow stopy bezrobocia w | potowie 2026 roku. Jedno-
czesnie najstabsza od lat dynamika kosztow pracy (wzrost
minimalnego wynagrodzenia o 3 proc. wobec 19 proc. w 2024
roku i 10 proc. w 2025 roku) bedzie w mniejszym stopniu niz
w poprzednich latach sktania¢ firmy do dziatania w szarej
strefie.

Prognozy IPAG sprzed wybuchu wojny na Bliskim Wschodzie
wskazywaty na dalszy spadek inflacji w 2026 roku - 2,6 proc.
Projekcja marcowa NBP byta jeszcze bardziej optymistyczna
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i wynosita 2,3 proc. Wywotane konfliktem wzrosty cen paliw
doprowadzity do wzrostu inflacji w marcu 2026 r. i prawdo-
podobnie podbija ja w kolejnych miesigcach. W konsekwen-
cji prognozy inflacji na 2026 r. zostang zrewidowane w gore,
cho¢ wydaje sie, ze nadal mozna oczekiwaé (biorac pod
uwage reakcje rynkow ropy na dwutygodniowy rozejm
z 8 kwietnia 2026 r.), ze inflacja pozostanie jednak nizsza
niz w roku 2025. Tym samym zachowana w ujeciu rocznym
stabilnos¢ cen bedzie oznaczac dla firm mniejsze wahania
kosztow i mniejsza presje na wzrost wynagrodzen, co cze-
sciowo bedzie zachecac do wychodzenia z szarej strefy. Nie-
wykluczone jednak, ze moze dojs$¢ do realizacji scenariusza
pesymistycznego i wybuchu kryzysu na rynku paliw.

Przedsiebiorcom powinny takze sprzyjac¢ zmiany w otoczeniu
regulacyjnym, choc nie wszystkie. Najwieksze problemy be-
dzie prawdopodobnie generowac Krajowy System e-Faktur,
ktory od 1 kwietnia 2026 roku objat wiekszosc przedsiebior-
cow (z wyjatkiem drobnych przedsiebiorcow, u ktorych war-
tos¢ faktur wystawionych w danym miesiacu nie przekracza
10 tys. zt brutto, ktorzy zaczng wystawiac faktury w KSeF od
1 stycznia 2027 roku). Koniecznos¢ korzystania z KSeF moze
zachecac czes¢ firm do ukrywania obrotow, co oznaczatoby
wtedy wzrost szarej strefy, mimo ze zasadniczym celem
KSeF jest uszczelnienie systemu podatkowego.

Niekorzystna dla przedsiebiorcow zmiang (cho¢ w ograniczo-
nym stopniu) jest rowniez wzrost minimalnej sktadki zdro-
wotnej ptaconej przez osoby prowadzace dziatalnos¢ gospo-
darcza opodatkowana wedtug skali podatkowej albo podat-
kiem liniowym. Od 1 lutego 2026 roku wzrosta miesieczna
podstawa wymiaru tej sktadki i wynosi tyle co minimalne wy-
nagrodzenie, czyli 4806 zt (w 2025 roku byto to 75% minimal-
nego wynagrodzenia). W konsekwencji minimalna sktadka
zdrowotna przedsiebiorcy wynosi 432,54 zt (wobec 314,96 zt
w 2025 roku).

Korzystnym dla przedsiebiorcow rozwiazaniem jest nato-
miast wyzszy limit dla kasowego PIT, co pozwala rozliczac¢
podatek dochodowy dopiero po otrzymaniu zaptaty od kon-
trahenta, a nie w momencie wykonania ustugi, wydania to-
waru lub wystawienia faktury. Od 1 stycznia 2026 roku limit
przychodéw uprawniajacy do tej formy rozliczenia wzrost
z 1 do 2 mln zt, co powinno raczej zniechecaé przedsiebior-
cow do ukrywania dochodow.

W podobnym kierunku powinien oddziatywa¢ wyzszy limit
zwolnienia podmiotowego z VAT, ktory w 2026 roku wzrost
z 200 tys. zt do 240 tys. zt. W praktyce zmiana pozwoli sto-
sowac uproszczenia wiekszej liczbie podatnikow o niewiel-
kich obrotach. Podatnicy objeci zwolnieniem sa co do zasady
zwolnieni z obowiazku rejestracji na potrzeby VAT, obo-
wiazku prowadzenia petnej (szczegotowej) ewidencji czyn-
nosci podlegajacych VAT i obowiazku rozliczania VAT.

Czynnikiem zachecajacym do zakupow w szarej strefie (dzia-
talnos¢ nielegalna) pozostanie natomiast dalszy wzrost ak-
cyzy na wyroby tytoniowe i spirytusowe.
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2. Moralnos¢ podatkowa a szara strefa

Duza cze$¢ wartosci dodanej tworzonej w ramach szarej
strefy gospodarczej stanowig nieopodatkowane, czyli ukry-
wane przed fiskusem, dochody uzyskiwane z dziatalnosci go-
spodarczej. Biorac pod uwage fakt, ze niemozliwe lub trudne
do spetnienia przez przedsiebiorcow regulacje sa podstawo-
wym powodem wchodzenia do szarej strefy, to regulacje po-
datkowe sa najistotniejsze.

Ogolna definicja podatkow to obowigzkowe Swiadczenia ma-
terialne pobierane przez panstwo w celu pokrycia jego wy-
datkow?. Bardziej szczegétowa definicja to bezzwrotne,
przymusowe, powszechne, nieodptatne swiadczenie o cha-
rakterze pienieznym na rzecz panstwa lub innej osoby pu-
bliczno-prawnej.

W przypadku gospodarstw domowych podatki stanowia przy-
musowe uszczuplenie dochodu do dyspozycji. Prowadzi to do
ograniczania wydatkow konsumpcyjnych i mozliwosci groma-
dzenia oszczednosci. Moze to powodowac negatywne emo-
cje. Sktania to wiele osob do zatajania przed organami po-
datkowymi czesci, a w rzadkich przypadkach nawet catosci
dochodow. Wiele osob godzi sie na propozycje ustugodaw-
cow ptacenia nizszych cen dzieki pomijaniu podatku VAT.
Ptatnosc¢ regulowana jest wowczas za pomoca gotowki. Ustu-
gobiorca ptaci mniej, a ustugodawca odprowadza fiskusowi
nizszy podatek dochodowy i VAT. Jest to typowy przyktad
zanizania obrotow.

Stwierdzenie, ze nadmiernie wysokie podatki sq czynnikiem
decydujacym o wchodzeniu do szarej strefy jest w duzej
mierze uproszczeniem i wymaga szerszego wyjasnienia. Na-
lezy przyjrzed sie réznego rodzaju motywacjom prowadza-
cym do ukrywania dochodéw przed fiskusem.

Wazna role w wyjasnianiu motywdw prowadzacych do unika-
nia opodatkowania odgrywaja liczne badania nad moralno-
Scig i takze mentalnoscia podatkowa. Sa one prowadzone
przez socjologow i psychologow, a takze przez ekonomistow
i prawnikow. Literatura naukowa odnoszaca sie do zachowan
powodujacych uszczuplenia podatkowe jest obszerna.

Interdyscyplinarnos¢ badan nad moralnoscia podatkowa po-
woduje, ze literatura na ten temat jest rozproszona we
wspomnianych wyzej dyscyplinach naukowych.

W Polsce opracowywane sa tez raporty rozmaitych organiza-
cji, ktore bardziej posrednio niz bezposrednio odnosza sie
do kwestii moralnosci podatkowej. Mozna tu wymienic bada-
nia CBOS, Konferencji Przedsigbiorstw Finansowych w Polsce
czy Warsaw Enterprise Institute. Niektore artykuty naukowe
zawieraja wyniki badan ankietowych.

Na arenie miedzynarodowej badania nad moralnoscia podat-
kowa (tax morale) prowadza organizacje miedzynarodowe
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takie jak Bank Swiatowy, OECD, a takze inicjatywa i Euro-
pean Values Survey (EVS).

Problematyka moralnosci podatkowej zajmuje sie wiecej in-
stytucji i organizacji, tak krajowych jak i zagranicznych, niz
zostato to wspomniane wyzej.

Badania empiryczne nad poziomem moralnosci podatkowej
nie sa prowadzone systematycznie, niektére sa jednora-
zowe, a inne powtarzane co kilka lat. Mozna przypuszczac,
ze zaktada sie, ze moralnos¢ podatkowa ewoluuje powoli.
Na ogét niezaleznie od siebie bada sie indywidualnych po-
datnikow i przedsiebiorcow.

Moralnos¢ podatkowa nalezy do grupy pojec rozumianych in-
tuicyjnie. W literaturze spotyka sie rdzne autorskie definicje
tego pojecia. Wielu autoréw przytacza klasyczna, sformuto-
wana w latach 60. XX wieku definicje G.Schmodersa, wedtug
ktorej ,,moralnosc¢ podatkowa to postawy grupy lub catej po-
pulacji podatnikow, dotyczace kwestii wywigzywania sie lub
zaniedbywania  obowiazkow podatkowych, utrwalone
w mentalnosci podatkowej i Swiadomosci obywatelskiej”3.
Mozna takze moralnos¢ podatkowa definiowac jako we-
wnetrzna motywacje do ptacenia podatkow*. Pojawia sie
tym samym aspekt podejscia do ptacenia podatkow przez po-
jedyncze osoby. Te definicje OECD uznaje za najczesciej
stosowana.

Warto zwréci¢ uwage na to, ze unikanie podatkow jest zja-
wiskiem wielowymiarowym. W pewnych sytuacjach nie ma
ono wptywu na rozmiary szarej strefy gospodarczej, a w in-
nych jest jej istotnym elementem. Wielkos¢ podmiotow go-
spodarczych bywa najczesciej decydujagcym czynnikiem.

W przypadku duzych firm, zwtaszcza korporacji miedzynaro-
dowych, pojawia sie proceder tak zwanej optymalizacji po-
datkowej. Sa to dziatania formalnie zgodne z prawem lub na
jego granicach, ktorych celem jest wykorzystanie luk praw-
nych, ale przede wszystkim transferowanie zyskow do kra-
jow o korzystniejszym systemie podatkowym. Z takich sa-
mych pobudek siedziby przedsiebiorstw dziatajacych w da-
nym kraju lokowane sa w tak zwanych rajach podatkowych
lub w krajach o korzystniejszym systemie podatkowym.
Celem jest obchodzenie i redukowanie zobowiazan podatko-
wych. Dziatania takie nie kreuja wartosci dodanej, nie sa za-
tem elementem szarej strefy gospodarczej. Z tego samego
powodu wytudzanie zwrotu podatku VAT nie zalicza sie do
szarej strefy. Stanowi to oszukancze przejmowanie niena-
leznych kwot od skarbu panstwa.

Odmiennie przedstawia sie unikanie opodatkowania w przy-
padku matych przedsiebiorstw i osob fizycznych, a takze go-
spodarstw domowych. Dziatania ukierunkowane sa na ukry-
wanie rozmiaréw dziatalnosci, ktére podlegaja opodatkowa-
niu. Dotyczy to przede wszystkim mikroprzedsiebiorcow

2 Wielki Stownik jezyka polskiego PWN, Paristwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 2018,
3 E. Kichler, The economic psychology of tax behaviour, Cambridge University Press, Cambridge 2007, s. 99.,
4 Torgler, B. (2005), “Tax morale and direct democracy”, European Journal of Political Economy, Vol. 21/2, pp. 525-531
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Z mniejszych miejscowosci, ktorzy nie sa w stanie nadazyc
za ciagtym podnoszeniem wysokosci minimalnego wynagro-
dzenia czy spetniania innych zobowiazan wymaganych pra-
wem.

Z raportu CBOS z 2016 roku wynika, ze wsrod badanych nie-
mal powszechne (92 proc.) jest przekonanie, ze nalezy pta-
ci¢ podatki, gdyz z nich finansowane sq wazne cele i po-
trzeby spoteczne, takie jak bezpieczenstwo, stuzba zdrowia,
szkolnictwo itp. Oznacza to, ze podatnicy w Polsce swiadomi
sa przeznaczenia ich podatkow?®.

Zdecydowana wiekszo$¢ ankietowanych podatnikow, 90
proc. w przytaczanym badaniu CBOS, jest zdania, ze pienig-
dze trafiajqce do budzetu czesto sq nieracjonalnie wyda-
wane®. Opinia publiczna w Polsce jest wrazliwa na pojawia-
jace sie czesto informacje medialne o przypadkach wydawa-
nia przez panstwo, a takze niektorych ludzi wtadzy, publicz-
nych pieniedzy w sposob budzacy oburzenie i sprzeciw. Na-
wet jezeli sa to zjawiska marginalne na tle wydatkéw bu-
dzetu, to powstaje pytanie, czy ptacac podatki warto finan-
sowac¢ marnotrawienie ich czesci.

Ankietowani przez CBOS uwazali, ze mimo mankamentow
systemu podatkowego uchylanie sie od ptacenia podatkéw
wyraznie czesciej postrzegane jest jako forma okradania
wspotobywateli (87 proc.) niz jako wyraz zaradnosci (19
proc.)’.

Badania CBOS wskazuja na stosunkowo wysoka moralnos¢ po-
datnikow w Polsce. Inne badania, prowadzone przez Monike
Pasternak-Malicka z Politechniki Rzeszowskiej, na nierepre-
zentatywnej (celowej) probie, przedstawiajq inny obraz rze-
czywistosci. Autorka konkluduje, ze sktonnos¢ ankietowa-
nych do zachowan nieetycznych jest duza i rosngca (lata
2012-2015). Zauwazalny jest takze brak napietnowania
przez spoteczeristwo niemoralnych zachowan i wzrost ich ak-
ceptacji.

Moralnos¢ podatkowa jest zjawiskiem subiektywnym.
W zwiazku z tym nie udato sie opracowac jednej powszech-
nie stosowanej i uznanej metody mierzenia moralnosci po-
datkowej. Niemniej jednak mierzy sie ja na kilka sposobow,
gtownie z zastosowaniem narzedzi socjologicznych, wspoma-
ganych metodami statystycznymi.

Najpopularniejsza metoda sa badania ankietowe. Standar-
dowe pytanie stosowane przez OECD to: ,,Czy dopuszczasz
oszukiwanie na podatkach, jesli masz takq okazje?” (“Do you
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justify cheating on taxes if you have the chance?”).® Ankie-
towani odpowiadaja w skali od 1 (oszukiwanie na podatkach
jest zawsze dopuszczalne) do 10 (oszukiwanie na podatkach
nigdy nie jest dopuszczalne).

Kolejna metoda jest budowa modeli, wsrdd ktorych warto
wymieni¢ modele miekkiego modelowania. Modele takie po-
zwalaja oszacowac zmienne nieobserwowalne, w tym przy-
padku moralnos¢ podatkowa, w oparciu o zmienne, o ktorych
wiadomo, ze wptywaja na szacowana zmienng nieobserwo-
walna.

Narzedziem psychologicznym sa eksperymenty behawio-
ralne. Uczestnicy takich eksperymentow stawiani sa wobec
réznego rodzaju dylematow wymagajacych podejmowania
decyzji podatkowych.

Poziom moralnosci podatkowej jest niewatpliwie zwiazany
z poziomem zaufania do instytucji panstwa. Chodzi tutaj
o stabilnos¢ systemu podatkowego, jak rowniez o zaufanie
i partnerskie podejscie administracji panstwowej do podat-
nikow.

Nalezy przypuszczac, ze poziom moralnosci podatkowej Po-
lakow nie jest tak wysoki, jak wskazuja na to raporty CBOS,
ani tak niski jak wynika z badan Politechniki Rzeszowskiej.
Stosunkowo wysokie rozmiary szarej strefy gospodarczej
$wiadcza jednak o umiarkowanie niskiej moralnosci podat-
kowej.

Brak miedzynarodowych poréwnan poziomu moralnosci po-
datkowej uniemozliwia sytuowanie Polski wobec innych kra-
jow. Badania OECD ograniczaja sie bowiem do szacowania
Sredniego poziomu moralnosci podatkowej w szesciu gru-
pach krajow. Dla 2019 roku najwyzsza moralnos¢ podatkowa
zostata oszacowana dla krajow OECD, w dalszej kolejnosci
jest Ameryka tacinska, kraje wschodzacej (emerging) Azji,
Afryka, Europa Wschodnia (bez cztonkéw OECD) i reszta
Swiata.

Dziatania wtadz, ktore mogtyby dotknac¢ kwestii moralnosci
podatkowej koncentruja sie prawie wytacznie na zwalczaniu
wytudzen VAT i ograniczaniu rozmiaréw luki podatku VAT.
Brak jest programow edukacyjnych z zakresu budowania mo-
ralnosci lub maja one charakter incydentalny.

Zalezno$¢ miedzy poziomem moralnosci podatkowej a roz-
miarami szarej strefy jest oczywista. Rozmiary szarej strefy
sa tym wieksze, im nizszy jest poziom moralnosci podatko-
wej.

> Postawy wobec ptacenia podatkéw, CBOS, Komunikat z Badan nr 95/2016

6 Tamze
7 Tamze

8 OECD (2019), Tax Morale: What Drives People and Businesses to Pay Tax?, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/f3d8ea10-

en.



Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

SZARA STREFA 2026

3. Szara strefa gospodarcza wedtug dziatalnosci

Rolnictwo, lesnictwo, towiectwo, rybactwo i ogrodnictwo

Praca na czarno, szczegolnie w okresach spietrzen sezo-
nowych.

Optaty za ustugi rolnicze np. wynajem pracy kombajnu
zbozowego z operatorem, czy traktora z ptugiem.
Optacana pomoc sasiedzka w pracach rolnych i w gospo-
darstwach rolnikow.

Plantacje konopi indyjskich stuzacych do produkcji ma-
rihuany.

Uboj zwierzat przeznaczony na pokatna sprzedaz.
Hodowla i sprzedaz psow i kotow nieobjetych oficjalng
lista hodowli Zwiazku Kynologicznego PL czy Polskiego
Zwiazku Felinologicznego.

Nielegalne hodowle ptactwa, bydta i innych zwierzat bez
odpowiedniej opieki weterynaryjnej i sprzecznej z prze-
pisami dotyczacymi dobrostanu zwierzat.

Nielegalne hodowle zwierzat egzotycznych, czesto chro-
nionych, pod fatszywym pretekstem prowadzenia mini
ogrodow zoologicznych.

Nielegalna wycinka drzew oraz sprzedaz drewna.
Sprzedaz runa lesnego i owocow wzdtuz drdég z ruchem
samochodowym.

Kradziez drewna z lasu i nielegalna wycinka choinek w
okresie $wiat Bozego Narodzenia.

Rozne przejawy ktusownictwa.

Pokatna sprzedaz ryb przez niektorych rybakow i wedka-
rzy.

Warzywa i owoce sprzedawane pokatnie na targowiskach
i w ich otoczeniu.

Nierejestrowane ustugi ogrodnicze $wiadczone na rzecz
wiascicieli dziatek rekreacyjnych i domoéw jednorodzin-
nych.

Gornictwo i wydobywanie

Zjawisko tzw. bieda szybow, czyli pozyskiwanie wegla na
terenach, gdzie leza poktady wegla kamiennego w okoli-
cach wyeksploatowanych kopaln.

Nielegalnie wydobywane kopaliny, w tym piasek i zwir,
gtownie na potrzeby budownictwa. Skala i zasieg tego
zjawiska zostaty szczeg6towo opisane i oméwione w
rozdziale 4 publikacji IPAG ,,Szara strefa 2024”.
Nielegalna eksploatacja zt6z bursztynu na Pomorzu i na
Lubelszczyznie.

Przetworstwo przemystowe

Mikroprzedsiebiorstwa dziatajace w przetworstwie prze-
mystowym od dtuzszego czasu maja trudnosci ze sprosta-
niem wymogom podnoszenia wysokosci minimalnego wy-
nagrodzenia. Problemem jest niewielka i malejaca réz-
nica miedzy przecietnym wynagrodzeniem zatrudnio-
nych w tej grupie przedsiebiorstw a znacznie podwyzsza-

nym co roku minimalnym wynagrodzeniem. Taka sytua-
cja wymusza wyptacanie pracownikom czesci wynagro-
dzen “pod stotem*, czyli bez rejestracji w ZUS. Praktyki
te prowadza do zanizania wielkosci obrotow raportowa-
nych wtadzom gospodarczym.

e W skrajnych przypadkach, zwtaszcza w mniejszych miej-
scowosciach, mikroprzedsiebiorcy nie sa w stanie stale
podnosi¢ wysokosci wynagrodzen. Czes¢ z nich zamyka
dziatalnos¢, inni przechodza masowo do szarej strefy.

e Nierejestrowana produkcja wyrobow spozywczych na
sprzedaz: przetwory miesne, wyroby cukiernicze, do-
mowe dania gotowe (weki), przetwory, napoje.

e Produkcja mebli na zamowienie bez faktury.

e Do legalnie produkowanych wyrobéw przemystowych
przez szarg strefe (zanizanie obrotow) w pierwszej ko-
lejnosci nalezy zaliczy¢ produkcje odziezy przez mikro-
przedsigbiorstwa.

e Produkcja podrabianych wyrobéw powszechnie znanych
marek. Centralne Biuro Sledcze Policji informuje, ze
grupy przestepcze zajmuja sie nawet produkcja broni®.

e Fatszowanie lekow i suplementow diety. Szara strefa
w przemysle farmaceutycznym byta przedmiotem
analizy w raporcie Instytutu w 2025 roku. Rozdziat 6
niniejszego raportu poswiecony jest szarej strefie w
tym przemysle.

Wyroby przemystowe obtozone podatkiem akcyzowym sa
szczegolnie podatne na wkraczanie szarej strefy gospodar-
czej.

e Szara strefa w przemysle produkcji wyrobéw tytonio-
wych jest przedmiotem analiz w raportach Instytutu
od 2018 roku. Rozdziat 5 niniejszego raportu poswie-
cony jest szarej strefie w tym przemysle.

e Szara strefa w przemysle produkcji wyrobow spirytu-
sowych byta przedmiotem analiz w raportach Insty-
tutu w latach 2024 i 2025. Rozdziat 4 niniejszego ra-
portu poswiecony jest szarej strefie w tym przemysle.

e Szara strefa gospodarcza jest obecna rowniez w sprze-
dazy paliw, aczkolwiek rozmiary jej sa tam aktualnie $la-
dowe.

Dostawa wody; gospodarowanie sciekami i odpadami; re-
kultywacja

e Fikcyjna utylizacja odpadoéw, takze szkodliwych dla sro-
dowiska naturalnego.

e Fikcyjna utylizacja prowadzona na zlecenie producen-
tow zuzytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego.

Budownictwo

e Praca robotnikéw budowlanych pracujacych ,,na czarno”
na budowach, w tym zatrudnianych dorywczo czesto
przy pracach sezonowych.

9 https://cbsp.policja.pl/chs/do-pobrania/raporty-z-dzialalnosci/9890,Raporty-z-dzialalnosci. html
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» Swiadczenie ustug budowlanych, remontowych i napraw
osobom prywatnym przez mikroprzedsigbiorstwa.

Handel i naprawa pojazdéw samochodowych

Na szarg strefe w handlu sktadaja sie liczne i niepowiazane
ze soba formy dziatalnosci. Do najlepiej rozpoznanych dzia-
talnosci handlowych w szarej strefie naleza:

e Pozafakturowy handel towarami niewiadomego pocho-
dzenia.

o Nielegalny handel bronig i amunicja.

e Nieopodatkowany handel uliczny i przycmentarny.

e Obnosny handel napojow na dworcach kolejowych i na
plazach.

¢ Nieopodatkowany handel za posrednictwem Internetu.

e Handel paliwami z réznych zrédet, w tym z przemytu.

e Handel targowiskowy w obszarach przygranicznych.

e Oszukancza sprzedaz w Internecie.

e Handel podrabianymi lekami, nielegalny eksport lekow
z Polski.

e Handel narkotykami i dopalaczami.

e Handel papierosami z przemytu i nielegalnej produkcji,
przemyt papierosow za granice.

o Nierejestrowana sprzedaz na masowych imprezach,
w tym na koncertach muzyki rozrywkowej.

e Ustugi komisowe, naprawy i serwis pojazdow w warszta-
tach, handel czesciami samochodowymi nieznanego po-
chodzenia.

e Handel starociami na targowiskach i w Internecie.

Transport i gospodarka magazynowa

e Nielicencjonowany transport osobowy i towarowy, w tym
przeprowadzki.

e Zawyzanie optat za transport przez nieuczciwych prze-
woznikow i konduktoréow, niewydawanie optaconych
przez pasazerow biletow.

¢ Nierejestrowane podwykonawstwo w dziatalnosci kurier-
skiej.

Zakwaterowanie i gastronomia

¢ Nierejestrowany krotkookresowy wynajem mieszkan,
gtownie turystom, tak w duzych miastach, jak i w miej-
scowosciach turystycznych.

e Szara strefa na rynku wynajmu mieszkan zostata opi-
sana w rozdziale 8 publikacji IPAG ,Szara strefa
20197, za$ zjawisko szarej strefy w turystyce zostato
omowione w rozdziale 6 publikacji IPAG ,,Szara strefa
2023”.

e Ustugi cateringowe i dowoz zywnosci z restauracji do
mieszkan i biur.

e W sezonie urlopowym w praca ,,na czarno” w gastrono-
mii.

e Zanizanie obrotow w gastronomii, nieprzestrzeganie
przepisow sanitarnych, ktére zmniejsza koszty.

e Oszukiwanie wtascicieli restauracji przez kelnerow wre-
czajacych klientom pokwitowania zaptaty podobne do fi-
skalnych.
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Informacja i komunikacja

e Nielegalne kopiowanie i rozpowszechnianie tresci obje-
tych prawami autorskimi w formie piractwa komputero-
wego,

e Odptatne udostepnianie nielegalnych kopii filmow i mu-
zyki oraz kserowanie ksiazek i czasopism.

o Niezgtaszane wtadzom skarbowym ustugi informatyczne
$wiadczone na rzecz gospodarstw domowych.

Dziatalnos¢ finansowa i ubezpieczeniowa

e Lichwa na rzecz oséb bez zdolnosci kredytowych.

e Wytudzanie prawa wtasnosci do mieszkan od osob star-
szych w ramach rzekomych rent na dozywocie.

e Odptatnie ustugi finansowe (np. odptatne wypetnianie
zeznan podatkowych), ustugi doradcze, posrednictwo
(np. sprzedazy samochodu poza komisem).

Obstuga rynku nieruchomosci

o Nierejestrowany wynajem nieruchomosci i pomieszczen
przez wtascicieli.

e Spekulacyjny i nieopodatkowany handel nowobudowa-
nymi mieszkaniami.

e Nieopodatkowane posrednictwo w obrocie nieruchomo-
Sciami.

e Nieoficjalna dzierzawa gruntow rolnych, zwykle w za-
mknietych grupach sasiedzkich lub rodzinnych.

Dziatalnos¢ profesjonalna, naukowa i techniczna

o Swiadczenie odptatne nierejestrowanych ustug prawni-
czych, gtownie porad i redagowania pism do zatatwiania
spraw urzedowych i w wymiarze sprawiedliwosci.

e Zanizanie obrotow przez profesjonalnych fotografow ob-
stugujacych rozne wydarzenia,

e Odptatne ekspertyzy bez rejestracji swiadczone przez
rzeczoznawcow z réznych dziedzin.

Administrowanie i dziatalnos¢ wspierajqca
Dziatalnosci potencjalnie podatne na szarg strefe

e Sprzatanie obiektow.

e Wynajem, dzierzawa i wypozyczanie rozmaitego sprzetu
i maszyn.

e Ustugi detektywistyczne i ustugi ochrony osob i mienia.

Edukacja

e Korepetycje swiadczone przez nauczycieli i studentow
uczniom szkot podstawowych i srednich bez rejestracji.

e Lekcje muzyki czy jezykdéw obcych, w tym $wiadczone
przez przebywajacych w Polsce w coraz wigkszej liczbie
cudzoziemcow.

e Sprzedaz gotowych prac dyplomowych od licencjackich
do rozpraw doktorskich.

e Sprzedaz fatszywych dyploméw i $Swiadectw jako ,,dy-
plomy kolekcjonerskie”.
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Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna

e Odptatna pomoc lekarska optacana gotowka bez pokwi-
towan.

e Dziatalnos¢ znachordw.

e Opieka w domu nad dzie¢mi, osobami starszymi i niepet-
nosprawnymi $wiadczona takze przez osoby z zagranicy
bez rejestracji.

Dziatalnos¢ zwiqzana z kulturq, rozrywkq i rekreacjq

e Nierejestrowany, nielegalny hazard w réznych formach,
takze w Internecie.

o Nielegalne automaty do gier losowych wyptacajacych
wygrane.

e Zaktady wzajemne organizowany w Internecie.

e Handel biletami na rozmaite wydarzenia i imprezy kul-
turalne na wtoérnym rynku.
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e Zanizane dochody tworcow kultury.
Pozostata dziatalnos¢ ustugowa

e Zanizanie dochoddw przez zaktady fryzjerskie i kosme-
tyczne.

¢ Nielegalne parkingi i nieuprawnione pobieranie optat za
parkowanie pojazdow.

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

e Zatrudnianie przez gospodarstwa domowe bez rejestra-
cji pomocy domowych i 0sdb do roznych prac, odptatna
pomoc sasiedzka.
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4, Szara strefa na rynku napojow spirytusowych

Wstep i geneza problemu

Najwazniejszym czynnikiem decydujacym o rozmiarach sza-
rej strefy na rynku wyrobow spirytusowych jest cena, za-
lezna od wysokosci akcyzy na alkohol. Dziata prosty mecha-
nizm - 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.

Relatywnie wysoki udziat podatku akcyzowego w cenie alko-
holu wysokoprocentowego (siegajacy okoto 50-60 proc. - wy-
kres 4.6.) powoduje, ze réznica w cenie miedzy alkoholem
legalnym a nielegalnym jest wysoka. W konsekwencji niekto-
rzy konsumenci kierujacy sie wytacznie kryterium cenowym,
siegaja po tansze alkohole, pochodzace z nielegalnego zro-
dta, tym samym rezygnujac z drozszych, ale catkowicie le-
galnych wyrobdw alkoholowych.

Wysoka akcyza na napoje spirytusowe moze wiec prowadzi¢
do zwigkszonego przesuwania sie konsumpcji alkoholu w kie-
runku szarej strefy, co z kolei rodzi powazne problemy gospo-
darcze (szkodzi legalnie dziatajacym producentom) i spoteczne.
Moze przyczyniac sie do wzrostu probleméw zwiazanych z nie-
legalna produkcja i sprzedaza, a takze zagrozenia zdrowia zwia-
zanego ze spozyciem alkoholu z nielegalnych zrodet.

Z drugiej strony, odpowiedni poziom akcyzy pozwala po cze-
sci posrednio kontrolowac¢ konsumpcje alkoholu, szczegdlnie
wsrod osob ubozszych, ktorych decyzje i wydatki wydaja sie
by¢ bardziej wrazliwe na zmiany cen. Dlatego tez wyzwa-
niem jest znalezienie rownowagi miedzy wysokoscia akcyzy
na alkohol, tak 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 napojow alkoholowych maja takze inne, czestokroc
bardziej uniwersalne czynniki:

- podatek VAT: podatek od wartosci dodanej jest drugim co
do wielkosci fiskalnym obcigzeniem 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-
sci” stanowia dodatkowy zysk,

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

- regulacje: restrykcyjne przepisy moga sktania¢ do nielegal-
nej produkcji i dystrybucji alkoholu; w efekcie unika sie do-
datkowych kosztow, 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, ktére 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
roéwniez 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 stanowi¢ jedno z niewielu mozliwych zrodet zarobkow
miejscowej ludnosci,

- 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 Swiadomosc 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,

- zbyt niska wysokos¢ kar: niedostatecznie restrykcyjne
przepisy karno-skarbowe zachecaja do dziatalnosci zwiaza-
nej z produkcja, dystrybucja i sprzedaza nielegalnego alko-
holu, w szczegoélnosci gdy zasadzane kary sg stosunkowo ni-
skie w porownaniu 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; W 2021

10 7 wykroczeniem skarbowym mamy do czynienia, gdy warto$¢ czynu lub utraconych wptywéw z podatkéw nie przekracza pieciokrotnej

wysokosci minimalnego wynagrodzenia w czasie jego popetnienia
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roku, czyli w okresie najwyzszej w ostatnich latach legalnej
sprzedazy wyrobow spirytusowych, wartos$¢ graniczna przed-
miotu czynu karno-skarbowego, ktdéra przesadzata o jego
kwalifikacji jako wykroczenie lub przestepstwo skarbowe,
wynosita 14 000 zt (5 x 2800 zt), podczas gdy w 2026 roku
wynosi juz 24 030 zt (5 x 4806 zt). Doszto zatem w ciagu 5 lat
do wzrostu o ponad 10 tys. zt kwoty, do wysokosci ktorej
mamy do czynienia z wykroczeniem a nie przestepstwem
skarbowym. Biorac pod uwage, ze minimalne wynagrodzenie
wzrosto w latach 2021-2026 o 72 proc., a Srednia cena bu-
telki wodki 40 proc. wzrosta o ok. 43 proc., oznacza to w
praktyce, ze coraz wigksze wolumeny nielegalnego alkoholu
mozna kwalifikowac jako wykroczenia skarbowe, co wigze
sie tez ze znacznie nizsza wysokoscia kar niz w przypadku
przestepstw skarbowych.

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 wyrobdéw alkoholowych
Nielegalny obrot 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 dochodow 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 ze spozywaniem nielegalnego alkoholu.

1. Odkazanie skazonego alkoholu

Odkazanie skazonego spirytusu polega na procesie oczysz-
czania alkoholu, ktéry zawiera celowo wprowadzone szko-
dliwe substancje chemiczne, powodujace jego nieprzydat-
nosc¢ 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 producentéw 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
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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.

Dane Narodowego Funduszu Zdrowia wskazuja, ze w ciggu
ostatnich 7 lat srednio blisko 200 osdb rocznie byto leczonych
z powodu zatrucia metanolem lub glikolami (Srodkami ska-
zajacymi spirytus). Rowniez z tego samego powodu srednio
64 hospitalizacje rocznie konczyty sie zgonem pacjenta.

Wykres 4.1. Liczba hospitalizacji (osob) ze wzgledu na spozycie
metanolu i glikoli (rozpoznania gtowne i wspdtistniejace)
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Zrodto: Narodowy Fundusz Zdrowia

Wykres 4.2. Liczba zgondw (osob) ze wzgledu na spozycie
metanolu i glikoli (rozpoznania gtéwne i wspotistniejace)
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Zrodto: Narodowy Fundusz Zdrowia

2. Nielegalna produkcja

Nielegalna produkcja wysokoprocentowego alkoholu to tzw.
pedzenie bimbru, czyli destylacja alkoholu w warunkach
domowych. Mimo powszechnego postrzegania w niektorych
regionach takiego produktu jako atrakcyjnego i bezpiecznego
napoju alkoholowego, destylacja metoda chatupnicza moze
nie usunaé catkowicie niektorych niebezpiecznych substan-
cji, takich jak metanol, ktory moze by¢ bardzo toksyczny na-
wet w niewielkich ilosciach.
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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 prowadzic
do powstania toksycznych produktow, ktore stanowia zagro-
zenie dla zdrowia konsumentow.

Wykres 4.3. Liczba stwierdzonych przestepstw dotyczacych
art.42-44 Ustawy o wyrobie napojow spirytusowych
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Zrédto: Komenda Gtéwna Policji

Statystyki Komendy Gtownej Policji dotyczace art. 42-44
Ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. o wyrobie napojow
spirytusowych, ktére obejmuja m.in. wyrabianie napojow
spirytusowych niezgodnie ze sposobem produkcji, warun-
kami technologicznymi lub parametrami jakosciowymi oraz
wyrabianie lub rozlewanie napojow spirytusowych bez wy-
maganego wpisu do rejestru, wskazuja, ze od pandemicz-
nego 2020 roku doszto do duzego spadku tego rodzaju prze-
stepstw. Okoto 70 proc. tego rodzaju przestepstw w ostat-
nich 6 latach to wtasnie nierejestrowana produkcja alkoholu.

Wykres 4.4. Liczba zlikwidowanych bimbrowni i odkazalni
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Zrodto: Krajowa Administracja Skarbowa

Statystyki KAS wskazuja z kolei na spadek liczby zlikwidowa-
nych bimbrowni i odkazalni alkoholu w 2025 roku, jednak
nadal jest to poziom wyraznie wyzszy niz w latach 2015-
2020, co potwierdza, ze jest to wciaz istotny problem.

SZARA STREFA 2026

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, konsumentow 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 produktéw. Nabycie po-
drobek podwaza tez zaufanie konsumentéw do markowych
producentéw alkoholu. Klienci dowiadujac sie, ze nabyli po-
drobke, moga unikac kolejnych zakupow wyrobow tego pro-
ducenta, w obawie przed zakupem kolejnego nieoryginal-
nego produktu.

Podrabianie markowych wyrobow alkoholowych ma tez inne
negatywne konsekwencje dla legalnie dziatajacych produ-
centow. Jesli konsumenci zaczynaja wybierac¢ podroébki 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. Cechg charaktery-
styczna tego elementu szarej strefy jest obrot poza legalnie
dziatajacymi sklepami, majacymi zezwolenie na sprzedaz
akcyzowanego alkoholu.

Z badania przeprowadzonego przez Ogolnopolski Panel Ba-
dawczy Ariadna w lutym 2025 roku wynika, ze 11 proc.
ankietowanych w ciggu ostatnich 12 miesiecy spotkato sie
z oferta zakupu alkoholu z nielegalnego zrodta, a 15 proc.
spotkato sie z nielegalnym alkoholem na imprezach lub wy-
darzeniach towarzyskich.

Gtownym kanatem dystrybucji nielegalnego alkoholu jest
tzw. sprzedaz prywatna, czyli zakup od znajomego, sasiada
itp. Na takie zrddto pochodzenia bimbru wskazato az 71
proc. ankietowanych, ktorzy spotkali sie z oferta zakupu al-
koholu z nielegalnego zrodta. Tego rodzaju sprzedaz odbywa
sie rowniez w tzw. melinach, czyli miejscach, gdzie zbieraja
sie osoby z tzw. marginesu spotecznego w celu spozywania
alkoholu.
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Nielegalny handel alkoholem odbywa sie tez na bazarach
i targowiskach (23 proc. wskazan), ale takze moze przybie-
ra¢ forme dystrybucji alkoholu niejasnego pochodzenia
przez legalnie dziatajacych sprzedawcow. Zdarzaja sie sytu-
acje, w ktorych w legalnie dziatajacych w sklepach detalicz-
nych sprzedawany jest alkohol bez legalnych oznaczen akcy-
zowych (8 proc. wskazan).

Coraz wiekszego znaczenia dla sprzedazy nielegalnego alko-
holu nabierajg nowoczesne kanaty dystrybucji, jak sprzedaz
poprzez Internet a w szczegoélnosci poprzez media spotecz-
nosciowe. Blisko co dziesiaty konsument nielegalnego alko-
holu nabywa go wtasnie za posrednictwem s$rodkow elektro-
nicznych.

Innym kanatem nielegalnej sprzedazy wyrobow alkoholo-
wych sa niektore placowki gastronomiczne i hotelarskie
(9 proc. wskazan). Sprzedaz alkoholu w postaci drinkow, to-
astow, deserdw itp. nie pozwala na doktadne sprawdzenie
jakiego pochodzenia trunek zostat dodany do napoju,
w szczegolnosci, gdy jest to alkohol wysokoprocentowy. Teo-
retycznie istnieje rowniez ryzyko, Ze nieuczciwy barman
sprzeda klientom kieliszek podrobionego markowego trunku,
bedac swiadomym, ze klienci nie maja wtasciwie mozliwosci
sprawdzi¢, czy butelka/etykieta jest oryginalna lub czy
miata naklejona banderole.

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. Ponadto alkohole te sg obtozone za granica nizszymi
podatkami, co sprawia, Ze sa one wyraznie tansze.

Nielegalny przywdz alkoholu jest zwykle domena zorganizo-
wanych grup przestepczych, ktore czesto tez podejmuja sie
dziatan korupcyjnych wobec stuzb celnych. Przemyt alkoholu
zwykle jest prowadzony na duza skale, ale tez znanym zja-
wiskiem jest przemyt towarow przez ,,mrowki”, czyli poje-
dyncze osoby, zwykle mieszkajace w poblizu granicy pan-
stwa.

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, dziatalnos¢ przemytnicza jest
optacalna. Nieobjecie ctem i podatkami wwiezionego do
kraju alkoholu, generuje zysk grup przestepczych oraz na-
raza na utrate dochodéw budzet panstwa.

Z oficjalnych statystyk polskiej Strazy Granicznej wynika, ze
przemyt alkoholu do Polski juz nie jest tak istotny, jak to
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miato miejsce w latach przedpandemicznych. Wartos¢ ujaw-
nionego przez te stuzbe w 2025 roku alkoholu, pochodzacego
z przestepstwa byta najnizsza od co najmniej dekady i wy-
niosta okoto 217 tys. zt. Z jednej strony doszto niewatpliwie
do poprawy skutecznosci polskich stuzb granicznych, a z dru-
giej do lepszej ochrony polskich granic w tym uszczelnienia
granicy z Biatorusia, co w efekcie wyraznie ograniczyto na-
ptyw ze wschodu alkoholu z przemytu.

Wykres 4.5. Wartosc¢ alkoholu pochodzacego z przestep-
stwa ujawnionego przez Straz Graniczng (mln zt)
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Zrodto: Raporty Strazy Granicznej

Wptyw stawek podatku akcyzowego na ceny
detaliczne wyrobow spirytusowych

Wysokos¢ stawki podatku akcyzowego na alkohol etylowy
jest zasadniczym czynnikiem ksztattujacym ceny wyrobow
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. Sa to wprawdzie wyniki dla
rynku amerykanskiego, a dla rynku polskiego moga byc inne,
ale kierunek zmian jest ten sam. 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.

11 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 4.6. 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, IPAG (szacunki 2025-2026)

Poniewaz stawki akcyzy sa podawane w przeliczeniu na jed-
nostki hurtowe (hektolitry) konsumenci czesto nie sa 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 2024,
wiec w celu lepszego zobrazowania jak poziom akcyzy wptywa
na przecietna cene wodki w latach 2025 i 2026, przyjeto zato-
zenie, ze koszty producenta i marze sprzedawcow zmieniaja sie
w stopniu zblizonym 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 pétlitrowej butelki wodki 40 proc. nie przekra-
czata 25 zt, a wysokos¢ akcyzy wynosita 11,41 zt, czyli sta-
nowita mniej niz potowe przecietnej ceny detalicznej. Co
istotne, kwotowy udziat akcyzy w cenie napoju alkoholo-
wego jest staty i niezalezny od ceny koncowej. Oznacza to,
ze im tanszy wyrdb alkoholowy tym udziat tego podatku
w nim wzrasta. Przyktadowo we wskazanym okresie, czyli
przy akcyzie na poziomie 11,41 zt, jej udziat przy cenie bu-
telki wodki 20 zt wynosit 57 proc., ale przy cenie 25 zt udziat
ten juz wynosit 47 proc.

Drugi z podatkdw, ktory jest wliczony w cene detaliczna wy-
robow spirytusowych to podatek VAT 23 proc. Jego wartosc
zwieksza sie wraz ze wzrostem ceny detalicznej netto. Suma
obu podatkow - akcyzy i VAT - stanowi taczny dochod bu-
dzetu panstwa z jednej butelki wodki. W przypadku napoju

22

spirytusowego 40 proc. o przecietnej cenie rynkowej, po-
datki stanowia zwykle okoto 2/3 jego ceny.

W 2021 roku rzad podjat decyzje o corocznym systematycz-
nym zwigkszaniu stawek akcyzy na napoje alkoholowe
- odpowiednio o 10 proc. w 2022 roku oraz kolejno co roku
0 5 proc. w latach 2023-2027 (szybsze wzrosty akcyzy w 2026
roku i kolejnych latach zostaty zawetowane przez prezy-
denta). Lacznie zatem akcyza wzrosnie w latach 2021-2027
0 40 proc.

Skutki zmian w akcyzie dla rozmiarow szarej strefy

Gtownym powodem, dla ktorego podnosi sie stawki akcyzy
na wyroby spirytusowe, jest ograniczenie nadmiernego spo-
zycia alkoholu oraz zapewnienie dodatkowych wptywow do
budzetu panstwa. Poniewaz wzrost akcyzy oznacza jedno-
czesnie wzrost cen detalicznych alkoholi, to tym samym wy-
wotuje okreslone reakcje producentow i konsumentow.

Podwyzka akcyzy dla producentéw 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 produktdw 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
etylowy, wystepowat zwykle spadek produkcji wyrobow spi-
rytusowych. Oczywiscie w latach poprzedzajacych wzrost
akcyzy branza spirytusowa przygotowuje sie do podwyzek,
zwiekszajac produkcje i tworzac zapasy, ktore zostaja ob-
jete jeszcze biezaca, nizsza stawka akcyzy, ale nie jest to
oczywiscie jedyna przyczyna spadku produkcji (tzw. efekt
bazy) w roku wzrostu akcyzy.
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Wykres 4.7. Stawki podatku akcyzowego (zt/1 hl 100 proc. alk.), wptywy z akcyzy (mln zt) i sprzedaz wyrobdw spirytuso-

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

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 napojoéw spirytusowych (we
wszystkich pojemnosciach) w przeliczeniu na 100 proc. czy-
stego alkoholu byt o 17 proc. nizszy niz w 2021 roku. Jedno-
czesSnie 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 7 proc.

W latach 2024-2025 roku doszto do kolejnych 5-procentowych
podwyzek akcyzy, a z danych Ministerstwa Finansow wynika,
ze roczne wptywy z tego podatku w tym okresie ustabilizo-
waty sie na poziomie 10,3-10,4 mld zt. W samym 2025 roku
podwyzka akcyzy przyniosta jedynie nieznaczny wzrost wpty-
wow o 0,8 proc. r/r (o 86 mln zt wiecej niz w roku 2024), przy
jednoczesnym spadku legalnej sprzedazy wyrobow spirytuso-
wych o 2,4 proc.

tacznie w latach 2022-2025 skumulowany efekt podwyzek
akcyzy wyniost 25 proc., a uzyskany w ich konsekwencji
wzrost rocznych wptywow byt o potowe mniejszy i wyniost
okoto 12,4 proc. Wyraznie mniejszy od wzrostu stawki ak-
cyzy wzrost wptywow do budzetu panstwa wskazuje, ze znaj-
dujemy sie blisko szczytu krzywej Laffera, gdzie po przekro-
czeniu pewnego optimum, kazde kolejne podwyzszanie
stawki podatkowej powoduje zmniejszanie sie wptywow z ty-
tutu tego podatku.
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Z danych GUS wynika, ze rynek legalnej sprzedazy wyrobow
spirytusowych skurczyt sie ze 150 mln litréow 100-proc. alko-
holu w 2021 r. do okoto 125-128 mln litrow w latach 2023-
2025, czyli do poziomu, ktéry notowano w latach 2016-2018.
Biorac pod uwage, ze przyzwyczajenia konsumpcyjne Pola-
kow nie zmieniaja sie réwnie gwattownie, a taczna konsump-
cja wyrobow spirytusowych (wyroby legalne + alkohol z szarej
strefy) pozostaje wzglednie stabilna, mozna zatozy¢ z duzym
prawdopodobienstwem, ze doszto do przesuniecia konsump-
cji 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 latach 2024-2025 roku uksztattowat sie na poziomie okoto
145-148 mln litrow. Biorac pod uwage, ze rejestrowana sprze-
daz wyniosta 128 mln litrow w roku 2024 i 125 mln litrow w
roku 2025, szacujemy, ze pozostate okoto 40 min litrow al-
koholu 100 proc. mogto zosta¢ zakupionych w szarej stre-
fie (okoto 17 mln litréw w roku 2024 i okoto 23 mln litrow w
roku 2025).

Wartos¢ hipotetycznych wptywow z tytutu podatku akcyzo-
wego, jakie mozna bytoby pozyska¢ w samym 2025 roku od
tak oszacowanego wolumenu szarej strefy, czyli 230 tys. hl
alkoholu 100 proc. (przy stawce 7991 zt/1 hl), wynosi okoto
1,8 mld zt (w 2024 roku byto to okoto 1,3 mid zt).

Biorac pod uwage, ze akcyza stanowi okoto 60 proc. ceny
detalicznej najtanszej legalnie dostepnej wodki (27 zt),
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poziom akcyzy 1,8 mld zt odpowiada okoto 115 milionom pét-  Szacunki za 2025 rok sa zblizone do analogicznych przepro-
litrowych butelek o wartosci okoto 3,1 mld zt (2,2 mld zt w  wadzonych przez IPAG w roku 2023 i 2024 roku, gdzie wartos¢
2024 r.), co mozna uznac za szacunkowa hipotetyczna war-  utraconych wptywow z akcyzy wynosita rocznie okoto 1,3 mld
tos¢ nielegalnego wysokoprocentowego alkoholu (po objeciu  zt. tacznie zatem w latach 2023-2025 hipotetyczne utracone
podatkami), jaki byt skonsumowany w ciagu 2025 roku, ktory wptywy z akcyzy na wyroby spirytusowe wyniosty okoto 4,4
jeszcze do niedawna, na co wskazuja dane o sprzedazy z po- mld zt, ale prawdopodobnie bytyby mniejsze, gdyby nie do-
przednich lat, byt nabywany w legalnym obrocie. szto do podwyzek akcyzy w tym okresie.
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5. Szara strefa w branzy tytoniowej

Rynek wyrobow tytoniowych jest jednym z obszaréw najbar-
dziej narazonych na rozwoj szarej strefy. Dzieje sie tak
przede wszystkim ze wzgledu na wysoki poziom opodatkowa-
nia wyrobow tytoniowych oraz bezwzgledny wzrost wysokosci
podatkow, a co sie z tym wiaze - cen produktow. Dodatkowo
wspomniec nalezy o wysokim stopniu uregulowania produkcji
wyrobow zawierajacych nikotyne i obrotu nimi. W branzy ty-
toniowej wyrozni¢ nalezy kilka odrebnych segmentow; w kaz-
dym z nich zagadnienia zwigzane z szara strefa przyjmuja
nieco inne oblicze, specyficzne dla danej grupy produktow.
W rozdziale przedstawione zostaty charakterystyki zjawiska
szarej strefy w trzech grupach: na rynku papierosow, wkta-
dow tytoniowych do podgrzewaczy tytoniu'? oraz e-papiero-
SOW.

Rynek papierosow

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

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

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

Podstawowa przyczyng wystepowania obu wymienionych
przejawow szarej strefy jest wysoki stopien opodatkowania
papierosow. Podatki (tacznie VAT i akcyza) stanowity w 2025
roku w Polsce niemal 84 procent ceny paczki papieroséw. Do
niedawna Polska miata jedna z najnizszych stawek akcyzy na
papierosy w Unii Europejskiej, ustepujac pod tym wzgledem
jedynie Butgarii. W 2025 roku nizszy minimalny podatek ak-
cyzowy niz w Polsce obowiazywat juz w pieciu krajach UE.
Obecnie az w czternastu krajach Unii Europejskiej poziom
minimalnego podatku akcyzowego na papierosy jest nizszy
niz w Polsce'3.

Wysoki udziat podatkow w cenach wyrobéw legalnych spra-
wia, ze oferowana przez nielegalnych producentéw cena
wyrobow tytoniowych moze by¢ nizsza niz produktow do-
stepnych w normalnym obrocie. Wysoka marza nielegalnych
producentéw powoduje, ze ewentualne kary w przypadku
wykrycia ich dziatalnosci, w potaczeniu ze stosunkowo ni-
skim prawdopodobienstwem wykrycia, postrzegane byty
przez lata jako relatywnie mato ucigzliwe. Mimo zaostrzenia
wysokosci kar od 1 maja 2021 roku', wysoka zyskownos¢
wciaz stanowi zachete do podejmowania dziatalnosci w sza-
rej strefie. Duza czesc nielegalnej krajowej produkcji wyro-
bow tytoniowych kierowana jest na nielegalny eksport, czyli
przemyt do tych krajow Unii Europejskiej, w ktorych poziom
opodatkowania, a w konsekwencji i ceny, sa znacznie wyz-
sze niz w Polsce.

Wykres 5.1. Wolumenowe udziaty segmentow rynku tytoniowego w Polsce w 2025 roku (rynek legalny)
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Zrodto: Opracowanie IPAG na podstawie danych firm tytoniowych

12 tzw. produkty typu HnB (heat-not-burn).

13 https://trade.ec.europa.eu/access-to-markets/pl/content/podatek-akcyzowy-0
14 ystawa 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, przez dtugie lata zjawi-
skiem znacznie szerszym niz nielegalne wytworstwo byto
sprowadzanie wyrobdow tytoniowych z osciennych krajow
nienalezacych do Unii Europejskiej. W krajach tych opodat-
kowanie wyrobow rynku tytoniowego, a tym samym i cena,
sg znaczaco nizsze niz w Polsce. Kilkukrotne przebicie ceny
papierosow kupowanych za wschodnia granica w poroéwna-
niu do ceny uzyskiwanej po wprowadzeniu ich do obrotu na
rynku polskim sprawia, Ze marza przestepcow zajmujacych
sie tym procederem jest bardzo wysoka. Wykrywalnos¢ tego
typu  przestepczosci jest przy tym niewielka,
a zasadzane kary, mimo wspomnianego zaostrzenia przepi-
sOW - wciaz stosunkowo niskie w poréwnaniu do osigganych
Zyskow.

Wybuch wojny na Ukrainie, a wczes$niej kryzysu migracyj-
nego na granicy z Biatorusia, sprawity, ze zmieniac zaczeta
sie struktura nielegalnego rynku papierosow. Wschodnia
granica Polski zostata w wiekszej mierze uszczelniona, co
m.in. utrudnito dostep na rynek papieroséw z przemytu. Od
2023 roku na rynku istotnie zaczat wzrasta¢ udziat podra-
bianych papierosow z nielegalnych wytworni, a od poczatku
2025 roku wzrost ten jest niemal lawinowy. W czwartym
kwartale 2025 roku rynkowy udziat papieroséow podrabia-
nych niemal zréownat sie z udziatem papierosow pochodza-
cych z przemytu.

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 row-
niez PIT i CIT. Wartosc tak zwanej luki podatkowej zwiaza-

nej z szarg strefa na samym tylko rynku nielegalnych papie-
rosow IPAG szacuje w 2025 roku na kwote niemal 2,8 mi-
liarda ztotych strat ponoszonych przez budzet panstwa
(w 2023 roku byto to niecate 1,7 miliarda ztotych, a w 2024
roku okoto 2 miliardéw). Zwraca zatem uwage szybki przy-
rost luki, wynikajacy zaréwno ze wzrostu rozmiardw szarej
strefy, jak i stawek opodatkowania. Dla poréwnania warto
wskazad, ze 2025 roku catkowite dochody budzetu panstwa
z tytutu podatku akcyzowego wyniosty ponad 92,5 miliarda
ztotych, a catkowite dochody budzetowe z akcyzy od wyro-
bow tytoniowych (bez wyrobow nowatorskich i ptynéw do e-
papieroséw) stanowity prawie 1/3 dochodéw akcyzowych
budzetu - okoto 31,1 miliarda ztotych.

Nadmienic przy tym nalezy, ze straty wynikajace z funkcjo-
nowania szarej strefy na rynku tytoniowym sa szersze. Nie
mozna pomija¢ bowiem utraconych przychodow przedsie-
biorstw legalnie dziatajacych na rynku, ktore konkurowac
musza na nierownych zasadach z nielegalng czescig rynku.
Doliczyc¢ do tego nalezy utracone przychody dystrybutorow
i posrednikow. Duze straty generuje takze kradziez wtasno-
sci intelektualnej wtascicieli marek wyrobdow tytoniowych.
Dotyczy to zaréwno nielegalnej produkcji papierosow, jak
i przemytu. W przypadku nielegalnego wytworstwa, pro-
dukty podrobione stanowig 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 przeznaczeniem na nielegalne wprowadzenie do obrotu na
terenie panstw Unii Europejskiej.

Wykres 5.2. Szacunkowa warto$¢ przemytu papierosdw do Polski oraz nielegalnego wytworstwa papierosow na rynek polski (mld zt)
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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 wazonga cene sprzedazy, wartos¢ przemytu pa-
pierosow do Polski szacowac nalezy na okoto 2 miliardy zto-
tych w 2025 roku. W latach 2016-2023 obserwowac¢ mozna
byto stata tendencje spadkowa wartosci papierosow prze-
mycanych do Polski. Wyjatkiem byt 2022 rok, w ktérym
mimo spadku rynkowego udziatu papierosow pochodzacych
z przemytu, wzrosta ich wartosc - stato sie tak na skutek
wzrostu cen papierosow oraz wielkosci catego rynku. Od
2024 obserwowane jest odwrocenie tego trendu i wyrazny
wzrost wartosci papierosow przemycanych do Polski.

Wartos¢ szarej strefy w tym ujeciu powieksza nielegalne
wytworstwo. Wedtug szacunkow IPAG, wartos¢ podrobio-
nych papieroséw wprowadzonych na rynek polski szacowac
nalezy na okoto 1,3 miliarda ztotych w 2025 roku. Oznacza
to istotny wzrost w poréwnaniu z poprzednimi latami. Do-
dac nalezy, ze czes¢ wytworzonych w Polsce nielegalnie pa-
pierosow przeznaczona 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 pa-

SZARA STREFA 2026

pierosy z szarej strefy (z przemytu i nielegalnego wytwor-
stwa) sprzedawane sa po cenach zanizonych wzgledem cen
oficjalnych, co wynika ze specyfiki prowadzenia dziatalno-
Sci w szarej strefie.

Wedtug szacunkow firmy badawczej Almares, udziat szarej
strefy w krajowym rynku papieroséw w czwartym kwartale
2025 roku odnotowat wzrost do poziomu 7,5 procent, nie no-
towanego od ponad pieciu lat'>. W ciagu dwoch ostatnich lat
udziat ten wzrést o 2,7 punktu procentowego. Warto podkre-
$lic, ze w 2025 roku wzrosty przede wszystkim udziaty
w rynku papieroséw podrabianych, natomiast udziat papie-
rosow pochodzacych z przemytu, po przejsciowych waha-
niach, wrocit do poziomu sprzed dwéch lat. Kluczowa jest
informacja, ze od ostatniego kwartatu 2024 roku obserwo-
wany jest trend wzrostowy udziatu szarej strefy w polskim
rynku papierosow. Wczesniej, w latach 2016-2023, udziaty
szarej strefy znajdowaty sie w wyraznym trendzie spadko-
wym, osiggajac swoje historyczne minimum na poziomie 4,4
procent. Rekordowo wysokie udziaty szarej strefy, na pozio-
mie 18-19 procent, odnotowane zostaty w 2015 roku i od
tego czasu sukcesywnie sie obnizaty’s.

Wykres 5.3. Szacunkowy udziat szarej strefy w krajowym rynku papierosow (w procentach)
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Zrodto: Raporty firmy Almares - badanie proby zebranych pustych paczek

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

przedstawiona zostata w raporcie IPAG Szara strefa 2023.
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Na historycznie niski udziat szarej strefy w rynku w latach
2023-2024 ztozyto sie co najmniej kilka czynnikow. Wsrod
nich wiodaca role miata przyjeta pod koniec 2021 roku tzw.
mapa akcyzowa, czyli sciezka stopniowego podnoszenia opo-
datkowania m. in. na wyroby tytoniowe. Stanowita ona przy-
ktad pogodzenia interesow budzetu panstwa z interesami
podmiotow funkcjonujacych na rynku, przy uwzglednieniu
mozliwosci nabywczych konsumentow, bez stwarzania za-
chet dla rozwoju szarej strefy. Najwazniejsza jej zaleta byta
stabilnos¢ regut i przewidywalnos¢ systemu. Sa to podsta-
wowe warunki zapewnienia wzrostu wptywow budzetowych
przy jednoczesnym ograniczeniu zasiegu szarej strefy.
W okresie najwiekszego rozwoju szarej strefy, zwtaszcza w
latach 2012-2015, podwyzki podatku akcyzowego wdrazane
byty czesto w sposob chaotyczny, bez wczesniejszych zapo-
wiedzi odnosnie ich terminu i wysokosci, co prowadzito do
rozwoju szarej strefy i nie pozwalato uzyskiwac zatozonych
efektow dochodowych. W warunkach funkcjonowania mapy
akcyzowej, podwyzki akcyzy na wyroby tytoniowe, wprowa-
dzane wedtug wczesniej ustalonego i skonsultowanego har-
monogramu, nie skutkowaty spadkami sprzedazy i wzrostem
szarej strefy.

Naduzyciem bytoby stwierdzenie, ze wdrozenie mapy akcy-
zowej byto jedynym czynnikiem wptywajacym na ogranicze-
nie wielkosci zjawiska szarej strefy, tym bardziej, ze spad-
kowy trend obserwowany byt juz od 2015 roku. Niemniej jed-
nak historycznie niski poziom udziatu szarej strefy w rynku
tytoniowym osiagniety zostat wtasnie w warunkach funkcjo-
nowania mapy. Sposrdd innych czynnikow wptywajacych na
spadek udziatu szarej strefy nalezy wymienic:

e dtugookresowy trend bogacenia sie spoteczenstwa
i wzrost dostepnosci cenowej wyrobow z legalnego ob-
rotu;

e eliminacja luk prawnych tworzacych srodowisko sprzyja-
jace funkcjonowaniu szarej strefy;

e zbudowanie systemu skoordynowanych dziatan stuzb
panstwowych (Krajowa Administracja Skarbowa, Cen-
tralne Biuro Sledcze Policji, Straz Graniczna), wspotpra-
cujacych z podmiotami legalnie dziatajacymi na rynku;

SZARA STREFA 2026

e wdrozenie systemu monitoringu transportu towaréw
wrazliwych SENT;

e wzmocniona ochrona granic z Biatorusiag i Rosja;

e wybuch wojny na Ukrainiel7.

Obserwowane obecnie odwrdcenie trendu i znaczacy rozwoj
szarej strefy wiazac nalezy przede wszystkim z niespodzie-
wanym i gwattownym odejsciem od obowiazujacych wcze-
$niej ustalen mapy akcyzowej, ktory spowodowat znaczacy
wzrost cen papierosow oraz perspektywa dalszego dynamicz-
nego ich wzrostu. 18 pazdziernika 2024 roku uchwalona zo-
stata ustawa o zmianie ustawy o podatku akcyzowym18. Za-
ktada ona podwyzszenie stawek akcyzy na wyroby tytoniowe
(papierosy, tyton do palenia oraz cygara i cygaretki), susz
tytoniowy oraz wyroby nowatorskie. Dotychczasowe stawki
opodatkowania przestaty obowigzywac 28 lutego 2025 roku,
natomiast od 1 marca 2025 roku weszta w zycie nowa wyso-
kos¢ akcyzy. W ustawie zapisany zostat réwniez nowy har-
monogram wzrostu stawek akcyzy, znacznie wyzszych niz we
wczesniejszej mapie akcyzowej.

Obserwowany od konca 2024 roku wzrost rozmiaréw szarej
strefy potwierdza wczesniejsze doswiadczenia historyczne
z lat 2012-2015. Skokowe podwyzki akcyzy prowadza do
szybkiego wzrostu udziatu szarej strefy tytoniowej w rynku
nawet juz przed ich wprowadzeniem, po samej ich zapowie-
dzi. Co wiecej, spodziewal sie nalezy dalszego wzrostu
udziatu szarej strefy w krajowym rynku papierosow. Obowia-
zujacy harmonogram wzrostu stawek akcyzy na papierosy
przewiduje bowiem kolejna 15-procentowa podwyzke ak-
cyzy w 2027 roku. Podwyzka ta naktada sie na skumulowane
efekty wczesniejszych podwyzek, drastycznie wptywajac na
wzrost ceny papierosow. Tak duze i szybkie zmiany wysoko-
sci podatku, a co za tym idzie poziomu cen, wptywaja na
spadek dostepnosci cenowej wyrobow nikotynowych beda-
cych w legalnym obrocie. Popyt przenosi sie zatem na tansze
produkty dostepne w szarej strefie.

Tablica 5.1. Roczny procentowy wzrost stawek akcyzy na papierosy wedtug starej i nowej mapy akcyzowej

2023

Stara mapa 10 10
akcyzowa
Nowa mapa 10* 10*
akcyzowa

* Nowa mapa akcyzowa weszta w zycie od 1 marca 2025 r.

10

10*

Skumulowany
wzrost akcyzy

61

2027

10

25 20 15 109

Zrodto: Opracowanie IPAG na podst. danych Krajowego Stowarzyszenia Przemystu Tytoniowego

17 Znaczenie tych czynnikéw oraz ich wptyw na spadek udziatu szarej strefy oméwiony zostat szeroko m.in. w raporcie IPAG Szara strefa

2024.
18 pz. U. 2024 poz. 1681.
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Wykres 5.4. Udziat szarej strefy w rynku papieroséw i dostepnos¢ cenowa paczki papierosow w Polsce w latach 2012-2025

20 475
Udziat szarej strefy (proc. - lewa skala) e Dostepnos$¢ cenowa paczki papieroséw (szt. - prawa skala)

18 450

16
425

14
400

12
375
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350

8
6 325
4 300

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Zrédto: Opracowanie IPAG na podstawie szacunkow Almares i wtasnych oraz danych GUS.

W realiach polskiego rynku tytoniowego istnieje Scisty zwia-
zek miedzy dostepnoscia cenowa papieroséw a udziatem sza-
rej strefy w rynku. Wraz ze wzrostem dostepnosci cenowej
paczki papierosow w legalnym obrocie, zmniejsza sie udziat
szarej strefy w rynku. Spadek dostepnosci cenowej papiero-
sow powoduje wzrost udziatu szarej strefy. Obraz tej zalez-
nosci w latach 2012-2025 przedstawiony zostat na wykresie
5.4. Jako miernik dochodu w obliczeniach wykorzystano
przecietne miesieczne wynagrodzenia brutto, a jako miernik
ceny papierosow WAP (weighted average price). Wzrost
udziatu szarej strefy w koncu 2024 roku uznac¢ nalezy za an-
tycypacje spadku dostepnosci cenowej w wyniku zapowie-
dzianego na 2025 rok wzrostu cen.

W s$lad za wzrostem opodatkowania, wzrostem cen papiero-
soOw i wzrostem udziatu szarej strefy w rynku, podaza
zmniejszenie dochodéw budzetowych. Wynika ono z bez-
wzglednego spadku wolumenu sprzedazy papierosow na
rynku legalnym, ktory w 2025 roku wyniost okoto 13 procent.
Spadek ten wptynat na brak mozliwosci zrealizowania budze-
towego planu dochoddéw z podatku akcyzowego. 25-procen-
towa podwyzka stawki akcyzy skutkowa¢ miata niemal 23-
procentowym wzrostem dochodéw budzetu. W rzeczywisto-
$ci, wobec przesuniecia popytu na produkty z szarej strefy,
wzrost przychoddéw wyniost niecate 3 procent, a dochody
okazaty sie nizsze od oczekiwanych o okoto 6 miliardow zto-
tych.

Zmiany na rynku wywotane modyfikacja mapy akcyzowej
podsumowac nalezy zatem jednoznacznie negatywnie. W jej
wyniku ucierpieli konsumenci oraz legalni producenci i dys-
trybutorzy, a budzet panstwa niemal nic nie zyskat. Duzy
strumien srodkéw finansowych poptynat natomiast do grup
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przestepczych zajmujacych sie produkcja, przemytem oraz
wprowadzaniem na rynek nielegalnych produktow. Wydaje
sie zatem, ze uzasadnionym sposobem naprawienia powsta-
tych w ten sposob strat mogtoby sie sta¢ przywrdcenie dyna-
miki zmian stawek akcyzy do wczesniejszego umiarkowa-
nego poziomu, zaktadanego we wczesniejszej wersji mapy
akcyzowej.

Rynek nowatorskich wyrobow tytoniowych

Szara strefa na rynku nowatorskich wyrobow tytoniowych
(podgrzewanych wyrobdw tytoniowych) jest zjawiskiem
Znacznie nowszym niz na rynku papieroséw, poniewaz nowa-
torskie wyroby tytoniowe wprowadzono na polski rynek sto-
sunkowo niedawno, tj. w kwietniu 2017 roku. Inaczej niz w
przypadku tradycyjnych papierosow, w szarej strefie wymie-
nic¢ nalezy na razie jedna kategorie nielegalnych wktadow ty-
toniowych do podgrzewaczy tytoniu tj. wktady legalnie wy-
produkowane i przemycone do Polski z krajow o niskich ce-
nach wyrobow nowatorskich (np. Biatorus). Kupi¢ mozna
takze wyroby, ktore nie zawieraja tytoniu, ale przystoso-
wane sa do podgrzewania w dostepnych na rynku urzadze-
niach.

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 powstawaty wytacznie
z tytutu niezaptaconego podatku VAT. Po objeciu wktadow
do podgrzewaczy tytoniu podatkiem akcyzowym pojawity sie
dodatkowo straty z tytutu nieodprowadzania tego podatku.
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Wraz ze wzrostem opodatkowania oraz zainteresowania kon-
sumentow nowatorskimi wyrobami tytoniowymi, rosnie jed-
nak rowniez ryzyko wzrostu rozmiarow szarej strefy. Obec-
nie udziat wyrobow nowatorskich w rynku (biorac pod uwage
legalna czes¢ rynku wyrobow tytoniowych) szacowac nalezy
na okoto 11 procent. Coraz bardziej zwieksza sie zatem row-
niez rynek dla potencjalnych grup, chcacych czerpac korzy-
sci z dziatalnosci szarostrefowej. Do niedawna jedyna za-
cheta dla dziatalnosci w szarej strefie na rynku wyrobow no-
watorskich byty roznice w opodatkowaniu tych wyrobow
w Polsce oraz na Biatorusi i Ukrainie. Stawki opodatkowania
w tych krajach juz przed nowelizacja mapy akcyzowej byty
Znaczaco nizsze niz w Polsce. Po wejsciu w zycie znowelizo-
wanej mapy akcyzowej réznica ta jeszcze sie zwiekszyta,
wzrosta zatem réwniez marza podmiotéw dziatajacych
w szarej strefie.

Nizsze stawki akcyzy oraz koszty pracy w osciennych krajach
nie nalezacych do Unii Europejskiej sprawiaja, ze paczka
wktadow jest tansza niz w Polsce, a réznica ta w najblizszych
latach ma sie jeszcze pogtebic¢. Zgodnie ze wzmiankowana
ustawa z dn. 18 pazdziernika 2024 roku, stawka akcyzy na
wyroby nowatorskie wzrosta o 50 procent od 1 marca 2025
roku, w 2026 roku o kolejne 20 procent, a w 2027 roku wzro-
$nie o nastepne 15 procent. Pogtebiajaca sie roznica ceny
miedzy Polska a wschodnimi sasiadami stanowi¢ bedzie za-
tem coraz wieksza zachete do przemytu tych wyrobow na
rynek polski. O ile zatem do niedawna problem szarej strefy
na rynku wyrobow podgrzewanych traktowa¢ mozna byto
jako marginalny, obecnie staje sie coraz bardziej istotny.

Poza wzrostem stawek akcyzy, w 2026 roku istotnym impul-
sem do rozwoju szarej strefy na rynku nowatorskich wyro-
bow tytoniowych stata sie przyjeta przez Sejm 21 lutego
2025 roku nowelizacja ustawy o ochronie zdrowia przed na-
stepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych, zaka-
zujaca sprzedazy w Polsce aromatyzowanych (w tym mento-
lowych) wktadow do podgrzewaczy tytoniu. Celem ustawy
jest wdrozenie unijnej dyrektywy, ktora panstwa cztonkow-
skie miaty implementowac od 23 pazdziernika 2023 roku'®.

Polska przyjeta dyrektywe jako jedna z ostatnich w Unii Eu-
ropejskiej. W pewnej mierze wynikato to ze specyfiki pol-
skiego rynku wyrobow tytoniowych. Po wprowadzeniu w Pol-
sce od 20 maja 2020 roku zakazu sprzedazy papieroséw men-
tolowych, ktore stanowity wowczas okoto 30 procent krajo-
wego rynku papierosow, duza czes¢ konsumentow przeniosta
swoj popyt na wyroby nowatorskie, zmniejszajac tym samym
presje dla rozwoju szarej strefy. Do konca 2025 roku okoto
3/4 polskiego rynku wktadow do podgrzewaczy tytoniu sta-
nowity wktady smakowe - mentolowe i owocowe. Biorac pod
uwage przyjete rozwiazania systemowe, w praktyce likwidu-
jace od stycznia 2026 roku legalna czes¢ segmentu rynku
zwigzanego z aromatyzowanymi wyrobami nowatorskimi,
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konsumenci zostali pozbawieni alternatyw legalnego zaspo-
kajania popytu. Spodziewac sie nalezy, ze istotna cze$¢ tego
popytu przekierowuje sie na produkty nabywane w szarej
strefie.

Istnieje zatem znaczace prawdopodobienstwo dynamicznego
rozwoju nowego segmentu szarej strefy, polegajacego na
przemycie wyrobow z krajow spoza Unii Europejskiej, gdzie
warianty smakowe sg szeroko dostepne. Przemyt ten rozwi-
jac sie moze nie tylko kanatami tradycyjnymi, ale dodatkowo
znacznie trudniejszymi do wykrycia drogami internetowymi.
Rownolegle pojawia sie wysokie ryzyko powrotu bytych pa-
laczy, ktorzy przeszli na mniej szkodliwe rozwiazania alter-
natywne, do palenia papieroséw, zaopatrzonych na przyktad
w aromatyzujace folijki zapachowe i kapsutki smakowe.

Majac na uwadze, iz 3/4 rynku podgrzewanych wyrobdw ty-
toniowych to warianty smakowe, potencjalne straty dla bu-
dzetu panstwa, wynikajace z funkcjonowania nowego za-
kazu, szacowac¢ mozna na kwote okoto 0,6 miliarda ztotych
rocznie z samej tylko akcyzy (nie uwzgledniajac podatku
VAT) przy zatozeniu, ze okoto potowy popytu przeniostoby
sie do szarej strefy.

Duzym zagrozeniem dla rozwoju szarej strefy na rynku niko-
tynowym sa prowadzone obecnie prace nad projektem za-
kazu sprzedazy na rynku polskim smakowych saszetek niko-
tynowych (projekt UD 213). Rynek saszetek nikotynowych
w Polsce rozwija sie dynamicznie, a sam wyréb stanowi ko-
lejng alternatywe dla osob chcacych rzucié¢ natég palenia.
Widzac zauwazalny wzrost rynku oraz wstuchujac sie w po-
stulaty branzy tytoniowej, Ministerstwo Finansow zdecydo-
wato sie na opodatkowanie saszetek z nikotyna podatkiem
akcyzowym. Dziatanie takie przyczynito sie do zwiekszenia
nadzoru nad obrotem tymi wyrobami, a jednoczesnie za-
czeto przynosi¢ budzetowi dochody.

Praktycznie caty wolumen rynku stanowia jednak obecnie sa-
szetki smakowe (w tym mentolowe), totez wprowadzenie
catkowitego zakazu sprzedazy tego typu wyrobow przekie-
ruje caty popyt na wyroby szarostrefowe - sprowadzane
z krajow, gdzie zakaz taki nie funkcjonuje. Dodaé nalezy
przy tym, ze wyroby te najczesciej nie spetniaja obowiazu-
jacych na rynku polskim norm, m.in. odnosnie stezenia niko-
tyny, i w odroznieniu od wyrobow obecnie legalnie dostep-
nych, moga by¢ niebezpieczne dla konsumentdw.

Dziatania zmierzajace do wprowadzenia zakazu oceniac na-
lezy ponadto jako zdecydowanie przedwczesne, wobec
faktu, ze tocza sie obecnie prace nad nowelizacja unijnej
dyrektywy tytoniowej, ktora najprawdopodobniej ureguluje
réwniez rynek saszetek. Ostateczne rozwiazania, ktore zo-
stanag przyjete nie sa jednak jeszcze znane. Ewentualny za-
kaz w Polsce sprzedazy saszetek smakowych, wobec dostep-
nosci w innych krajach UE tego wyrobu po pierwsze rodzitby

19 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
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pytania o zgodnos¢ przyjetych rozwiazan z regutami jednoli-
tego rynku, a po drugie otwieratby pole do jeszcze szybszego
rozwoju szarej strefy, przy praktycznej niemal niemoznosci
kontrolowania tego procesu.

Rynek e-papierosow

W latach 2022-2023 niezwykle dynamicznie rozwijat sie
w Polsce rynek e-papierosow jednorazowych. Wedtug analiz
prowadzonych przez IPAG, okoto 1/3 rynku e-papierosow
jednorazowych sprzedawana byta w szarej strefie, nie spet-
niajac obowiazujacych norm, a ponadto kierowana przede
wszystkim do osob nieletnich?. W marcu 2024 roku Minister-
stwo Zdrowia zapowiedziato szybkie wprowadzenie zakazu
ich sprzedazy. Zapowiedz ta (dotychczas niezrealizowana)
spowodowata istotne zmiany na rynku. Duza cze$¢ operuja-
cych na rynku podmiotow zaczeta wstrzymywacé zamowienia
i dazy¢ do wyprzedazy posiadanych zapasow towarow. Skut-
kowato to spadkiem cen oraz wchodzeniem w coraz wigk-
szym stopniu na pojawiajaca sie luke rynkowa wyrobow
sprzedawanych w szarej strefie. Rynek zatem nadal si¢ roz-
wijat, jednak dynamicznie coraz wieksza jego czes¢ przecho-
dzita do szarej strefy. Rownolegle zmieniata sie jego struk-
tura asortymentowa - z jednej strony przechodzac do typow
urzadzen nie objetych planowanymi obostrzeniami ze
wzgledu na rdznice definicyjne, z drugiej coraz bardziej
zwiekszajac pojemnosci pojemnikow z liquidem i stezenie
nikotyny w nich zawartych.

W dniu 20 lutego 2025 roku Sejm uchwalit ustawe o zmianie
ustawy o podatku akcyzowym, ustawy o zdrowiu publicznym
oraz niektorych innych ustaw?'. Deklarowanym celem przy-
jetych w ustawie rozwiazan byto zmniejszenie przystepnosci
cenowej m.in. jednorazowych e-papierosow poprzez obtoze-
nie ich podatkiem akcyzowym. Oprocz samego liquidu po-
datkiem akcyzowym objete zostaty m.in. urzadzenia do wa-
poryzacji (wielorazowe papierosy elektroniczne oraz urza-
dzenia wielofunkcyjne) i zestawy czesci do urzadzen do wa-
poryzacji. Wyzsza akcyza obtozony zostat ptyn do papiero-
sow elektronicznych zawarty w jednorazowych papierosach
elektronicznych.

Zgodnie z zapisami ustawy, stawka akcyzy na wielorazowe
papierosy elektroniczne (a takze podgrzewacze tytoniu oraz
urzadzenia wielofunkcyjne) wynosi 40 ztotych za sztuke. Ak-
cyza na ptyn zawarty w jednorazowych papierosach elektro-
nicznych zostata podwyzszona od 1 lipca 2025 roku o 40 zto-
tych od kazdego papierosa. Rozpisane zostaty réwniez ko-
lejne podwyzki stawki akcyzy: od 1 lipca 2025 roku byto to
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0,96 ztotych za kazdy mililitr liquidu i 40 ztotych od ptynu
zawartego w jednym papierosie elektronicznym; od 1 stycz-
nia 2026 roku - 1,44 ztotych za kazdy mililitr i 40 ztotych od
ptynu; a od 1 stycznia 2027 roku bedzie to 1,80 ztotych za
kazdy mililitr i 40 ztotych od ptynu.

W przypadku wielorazowych e-papieroséw przedmiotem
opodatkowania jest zatem samo urzadzenie. Natomiast
w przypadku jednorazowych e-papierosow opodatkowanie li-
czone jest od ilosci ptynu i do tego doliczana jest kwota 40
ztotych. To oznacza, ze akcyza w przypadku papierosow jed-
norazowych sktada sie z dwoch czesci: czesci liczonej od ob-
jetosci oraz statej kwoty. Rozwiagzanie takie w praktyce wy-
eliminowato legalna czes$¢ rynku jednorazowych e-papiero-
sOW, poniewaz przez wzrost ceny staty sie one niekonkuren-
cyjne wobec opcji dostepnych przez zakupy internetowe.

Jednorazowe e-papierosy zastgpione zostaty na rynku wysy-
pem kolejnych typow, rodzajow i modeli e-papierosow wie-
lorazowych. Jednorazowe e-papierosy zniknety z rynku, co
pod znakiem zapytania stawia sensownosc przyjetego przez
Rade Ministrow w marcu 2026 roku projektu nowelizacji
ustawy, wprowadzajacego w Polsce catkowity zakaz sprze-
dazy jednorazowych e-papierosow, zarowno nikotynowych,
jak i beznikotynowych.

Wobec rozwoju nowych typdw urzadzen oraz obserwowa-
nych aktualnych trendéw rynkowych, wydaje sie, ze istot-
niejsze bytoby obecnie zapanowanie nad dziatalnoscia sza-
rostrefowa, koncentrujaca sie w Internecie. Duza czesc
sprzedazy realizowana jest za posrednictwem zagranicznych
stron internetowych, a urzadzenia oraz pojemniki z liquidem
wysytane sa z magazynow zlokalizowanych w innych krajach
unijnych bezposrednio do osob zamawiajacych w Polsce. Za-
graniczny sprzedawca, inaczej niz w przypadku rynku papie-
rosow tradycyjnych, nie jest zobowiazany do odprowadzania
akcyzy od tych wyrobow sprzedawanych formalnie za gra-
nica, ale w praktyce - na rynku polskim. Teoretycznie zobo-
wiazanie akcyzowe powinien optacic¢ indywidualny nabywca,
ale w praktyce wobec masowosci tego procederu oraz ma-
tego wolumenu zakupu realizowanego przez konsumenta nie
jest to mozliwe do egzekwowania. Rozwigzaniem tego pro-
blemu bytaby modyfikacja przepiséw zrownujaca przepisy
akcyzowe odnoszace sie do odprowadzania akcyzy na rynku
e-papierosow i papierosow tradycyjnych.

20 pynek jednorazowych e-papieroséw w Polsce, Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych, Warszawa, luty 2024

21 pz.U. 2025 poz. 340.
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6. Sfatszowane leki

Handel sfatszowanymi lekami jest zjawiskiem szarej strefy
gospodarczej, ktore, w opinii Instytutu, nie jest w odpo-
wiedni sposob dostrzegane i zwalczane przez niektore insty-
tucje publiczne i firmy farmaceutyczne, ktére powinny byc¢
tym zainteresowane. Wyjatek stanowi dziatalnos¢ Gtownego
Inspektoratu Farmaceutycznego (GIF). Przyktady takiej dzia-
talnosci GIF to wspotpraca z Policja (szkolenia), czy informa-
cyjne kampanie spoteczne. GIF zajmuje sie tez monitorowa-
niem omawianego zjawiska. W odroznieniu od podobnych in-
stytucji w innych krajach, GIF nie ma uprawnien sledczych.
Lezy to w kompetencjach i zadaniach policji zajmujacej sig
zwalczaniem przestepczosci ekonomicznej. Ciezar walki ze
sfatszowanymi lekami spada zatem gtownie na policje.

GIF na swojej stronie internetowej zamiescit nastepujace
ostrzezenie: NAWET JEDNORAZOWE PRZYJECIE SFALSZOWA-
NEGO PRODUKTU LECZNICZEGO MOZE ZAKONCZYC SIE
UTRATA ZDROWIA LUB SMIERCIAZ,

Zjawisko sfatszowanych lekéw

Ministerstwo Zdrowia i zwigzane z nim instytucje uzywaja
terminu sfatszowane leki. W potocznym uzyciu spotyka sie
takze takie okreslenia jak leki nielegalne czy podrabiane. W
literaturze w jezyku angielskim mamy okreslenia illegal, fal-
sified, counterfeit, fake oraz diverted pharmaceuticals.

Wedtug definicji Gtownego Inspektoratu Farmaceutycznego,
sfatszowane farmaceutyki nie odpowiadajq wymaganiom ja-
kosciowym ustalonym dla danych produktéow leczniczych,
zawierajq zwykle sktadniki gorszej jakosci, nieodpowiednie
ich proporcje, zanieczyszczenia lub inne niedopuszczone
substancje czynne o nieznanym bezpieczerstwie stosowa-
nia. (...) Dos¢ czesto bywa i tak, ze ich sktad jest zupetnie
inny od deklarowanego na opakowaniu?.

Za leki sfatszowane uwaza sie takze leki nielegalnie sprowa-
dzane z zagranicy, leki przeterminowane, leki niewtasciwie
przechowywane oraz leki produkowane z substancji czyn-
nych uzyskiwanych z lekdéw pochodzacych z oficjalnego
obiegu.

Wedtug Miedzynarodowej Organizacji Zdrowia, lekiem sfat-
szowanym jest lek rozmyslnie i w celu wprowadzenia w btqd
niewtasciwie oznakowany pod wzgledem sktadu i/lub Zrodta
pochodzenia. Taki lek moze zawiera¢ wtasciwe substancje
aktywne, niewtasciwe substancje, nieprawidtowq ilos¢ sub-
stancji aktywnych, znacznq ilos¢ zanieczyszczen, ewentual-
nie sfatszowane opakowanie bezposrednie lub zewnetrzne?*.

Sfatszowane leki w najlepszym razie sa nieskuteczne, a w
najgorszym toksyczne w réznym stopniu.

22 https:/ /www.gov.pl/web/gif /informacje-ogolne
23 https: / /www.gov.pl/web/gif/leki-sfalszowane
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GIF na konferencji w lutym 2025 roku informowat, ze w glo-
balnej skali wedtug Swiatowej Organizacji Zdrowia leki sfat-
szowane:

e nie zawieraja zadnej substancji aktywnej farmakologicz-
nie (32 proc.),

e posiadaja nieprawidtowa ilos¢ substancji aktywnej (20
proc.)

e nieprawidtowa substancje aktywna (21 proc.),

e znajduja sie w nieprawidtowym opakowaniu (16 proc.),

e posiadaja zanieczyszczenia (9 proc.) lub

e sa kopiami produktu oryginalnego (1 proc.)?.

Wedtug informacji uzyskanych w GIF, w Polsce odnotowano
26 000 hospitalizacji ludzi zatrutych sfatszowanymi lekami,
ktorych leczenie kosztowato NFZ okoto 90 milionéw ztotych.

W Szwecji stwierdzono okoto 1000 zgondéw w ciagu roku w
wyniku zazywania sfatszowanych lekéw. Narodowy Fundusz
Zdrowia nie dysponuje takimi informacjami dla Polski.

Kanatéw dystrybucji sfatszowanych lekow, a rowniez suple-
mentow diety i wyroboéw medycznych, jest kilka.

Najpopularniejsza jest sprzedaz przez Internet, czesto za
posrednictwem portali spotecznosciowych, na przyktad In-
stagrama. Na platformie Allegro, po interwencji Gtownego
Inspektora Farmaceutycznego, zaprzestano takiej dziatalno-
sci.

Trudna do opanowania jest sprzedaz lekow na innych zagra-
nicznych platformach zakupowych (np. eBay, a zwtaszcza
chinskich - AliExpress, Temu itp.). Odrebna kwestia jest han-
del w tzw. darknecie.

W Polsce sfatszowane leki mozna znalez¢ na targowiskach,
jak rowniez w sitowniach, fitness klubach, seks-shopach,
medycznych spa, salonach masazu orientalnego czy w zakta-
dach kosmetycznych.

Oszusci doktadaja staran, by oferowane przez nich leki byty
tudzaco podobne do autentycznych. Rozprowadzajacy niele-
galne leki dysponuja doktadnymi informacjami o sytuacji na
rynku farmaceutycznym, o lekach trudno dostepnych lub
brakujacych w sprzedazy aptecznej. Przyktadem moze tu
by¢ modny, popularny i skuteczny lek na otytos¢ Ozempik, z
pierwotnym przeznaczeniem na leczenie cukrzycy. Lek ten
o stosunkowo wysokiej cenie jest trudno dostepny z powodu
niemoznosci sprostania globalnemu popytowi przez dun-
skiego producenta. Oszusci podrabiajacy leki oferuja sfatszo-
wany Ozempik nabywcom zadowolonym ze znalezienia tan-
szego zrodta zakupu tego leku.

%7, Fijatek, K. Sarna, Wybrane aspekty jakosci produktow leczniczych i suplementow diety - produkty substandardowe, nielegalne i

sfatszowane, ,,Farmacja Polska” 2009, t. LXV, nr 7, s. 467-475

25 https:/ /www.gov.pl/web/gif/nie-okradaj-sie-ze-zdrowia-falszywe-leki-to-prawdziwe-zagrozenie
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Popyt na sfatszowane leki, suplementy diety czy wyroby me-
dyczne wynika z wielu niezaleznych od siebie przyczyn:

e  przywiazanie do wygodnych zakupow przez Internet,

e nizsza cena i niechec do ptacenia firmom farmaceutycz-
nym czesto obcigzonych tzw. czarnym PR-em,

e okresowe braki lekow na rynku aptecznym badZ nieu-
dane poszukiwania trudno dostepnych lekow,

e uciazliwos¢ zakupow w aptekach: kolejki pacjentow, ry-
zyko niedostepnosci leku, ryzyko zarazenia sie chorobg
od innych klientow aptek,

e rozne formy reklamy stosowane przez oszustow (np.
szeptany marketing),

e rady domorostych ,,ekspertow”,

e nieswiadomos¢ ryzyka nabywcow i zazywania lekow
spoza aptek i brak wyobrazni.

Polskie prawo nakazuje osobisty odbior w aptece lekow na
recepty w kazdym przypadku, nawet jezeli lek byt zama-
wiany przez Internet. Oszusci oferujacy przez Internet sfat-
szowane leki na recepty omijaja ten przepis, a konsumenci
nie musza udawac sie po zakupy do aptek, bowiem kurierzy
dostarczaja je do mieszkan lub paczkomatow. Wedtug Gtow-
nego Inspektora Farmaceutycznego az 95 proc. lekow bez re-
cepty sprzedawanych przez Internet jest podrabianych.

Gtowny Inspektorat Farmaceutyczny informuje, ze fatszer-
stwo moze dotyczyc¢ wszystkich lekow, a najczesciej podra-
biane sq leki wspomagajqce odchudzanie, na problemy
z erekcjq i hormony sterydowe. W kraju zaczynajq pojawiac
sie sfatszowane leki i produkty lecznicze o dziataniu anty-
koncepcyjnym czy psychotropowym, (...) w krajach rozwinie-
tych czesciej podrabiane sq leki specjalistyczne oraz dro-
gie?6,

Znane sa przypadki przenikania sfatszowanych lekow do le-
galnego obrotu. O sytuacji takiej ostrzegat pacjentow GIF
w koncu 2023 roku: w niektérych krajach UE, w legalnym
taricuchu dystrybucji, pojawity sie fabrycznie napetnione
wstrzykiwacze fatszywie oznaczone jako produkt leczniczy
Ozempic. Sfatszowane wstrzykiwacze oznaczone sq etykie-
tami w jezyku niemieckim?.

Sfatszowane leki produkowane sa w kraju przez przestepcze
grupy w réznego rodzaju nielegalnych wytwoérniach, na ogot
bez zachowania elementarnych wymogoéw sanitarnych wy-
maganych prawem farmaceutycznym. Producenci takich le-
kow czesto zaopatruja sie w substancje do ich produkcji
z importu, gtownie z kierunku azjatyckiego. Niektore leki s
importowane jako produkty gotowe. Obserwuje sie tez
reeksport do innych krajow. Inng metoda jest wyprowadza-
nie lekow z oficjalnego obrotu i wprowadzanie ich do niere-

26 https: / /www.gov.pl/web/gif/informacje-ogolne
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jestrowanej sprzedazy krajowej po wyzszych cenach. Z nie-
ktorych preparatow wytwarza sie inne produkty, w szczegél-
nosci srodki psychoaktywne (narkotyki).

Wedtug prof. Stawomira Wilczyriskiego ze Slaskiego Uniwer-
sytetu Medycznego w Katowicach, zyskownos¢ z produkcji
i handlu sfatszowanymi lekami w 2020 roku nalezata do naj-
wyzszych sposrod nielegalnych dziatalnosci sciganych jako
przestepstwa kryminalne. Jego zdaniem wytozenie 1 000 do-
laréw przynosit zwrot 3 300 dolarow za fatszowanie pienie-
dzy, 6 500 dolarow za fatszowanie kart kredytowych, 10 000
dolaréw z prostytucji, 20 000 dolaréw w handlu narkotykami,
40 000 dolarow z fatszowania papierosow oraz miedzy 200
000 a 500 000 dolarow z fatszowania lekow?8. Autor nie podat
zrodta ani metody szacunku tych wielkosci.

Zdaniem Instytutu, tak spektakularna zyskownos¢ z fatszo-
wania lekow odnosi sie do skrajnych przypadkow. Moze to
by¢ dzielenie na drobne dawki fentanylu importowanego nie-
legalnie z Chin. W naszej opinii przecietna zyskownos¢ dla
catego rynku podrabianych lekow jest znacznie nizsza. Nie-
mniej jednak wysoka zyskownos¢ z fatszowania lekow oraz
zagrozenie stosunkowo niskimi karami sktania grupy prze-
stepcze do zajmowania sie tym procederem.

Badania zjawiska i dziatania policji wskazuja na fakt inten-
sywnego handlu miedzynarodowego nielegalnymi lekami.
Z Polski wywozi sie srodki wyprowadzone z oficjalnego ob-
rotu lub nielegalnie produkowane w kraju. Stwierdza sie
takze import (przede wszystkim z Chin i Korei Potudniowej),
gtownie lekow podrabianych oraz lekow na recepte, a takze
substancji farmaceutycznych stosowanych do wyrobu narko-
tykow.

Transport nielegalnych lekow przez granice miedzy pan-
stwami Unii Europejskiej czesto odbywa sie w przesytkach
pocztowych (paczkach) oraz z wykorzystaniem firm kurier-
skich. W 2021 roku podrobione leki stanowity jedna czwarta
wszystkich podrobionych towaréw zatrzymanych przez euro-
pejskie stuzby celne w ruchu pocztowym??,

Dziatania wtadz

Walka z produkcja i dystrybucja sfatszowanych lekow po-
winna stanowi¢ powazne wyzwanie dla instytucji ochrony
zdrowia ze wzgledu na ryzyko, na jakie narazone jest zdro-
wie pacjentow. Wtadze i interesariusze przemystu farmaceu-
tycznego powinni skupia¢ sie na zabezpieczaniu tancucha
dystrybucji lekow i zapobieganiu wszelkim formom ich fat-
szowania.

W 2010 roku Minister Zdrowia powotat Zespot do Spraw Fat-
szowania i Nielegalnego Obrotu Produktami Leczniczymi

27 https: / /www.gov.pl/web/gif/ gif-ostrzega-pacjentow-sfalszowany-ozempic-w-legalnym-lancuchu-dystrybucji-w-ue
28 https:/ /nil.org.pl/uploaded_files/art_1604423837_prezentacja-sfalszowane-leki.pdf
29 https:/ /servier.com/en/newsroom/protecting-patients-counterfeit-medicines/#_ftn2
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oraz Innymi Sfatszowanymi Produktami Spetniajacymi Kryte-
ria Produktu Leczniczego3®. W sktad zespotu wchodzili przed-
stawiciele 10 instytucji.

Obserwujac stosunkowo niewielka skutecznosc dziatan komi-
sji tworzonych w ramach administracji rzadowej w Polsce,
trudno bytoby spodziewac sie spektakularnych efektow dzia-
tan komisji, w sktad ktorej wchodza przedstawiciele tak du-
zej liczby instytucji. Tak tez stato sie z ta komisja. Minister-
stwo Zdrowia na swojej stronie internetowej nie umiescito
informacji o efektach pracy tego zespotu. Jest tam jedynie
informacja o duzej miedzynarodowej konferencji poswieco-
nej problematyce sfatszowanych lekow. Komisja przestata
istnie¢ w 2019 roku.

Zwrot w kwestii monitorowania i przeciwdziatania fatszowa-
niu lekow w Polsce nastapit po mianowaniu nowego Gtow-
nego Inspektora Farmaceutycznego pod koniec lipca 2024
roku. W lutym 2025 roku GIF uruchomit spoteczng kampanie
edukacyjna pod hastem ,,Nie okradaj sie ze zdrowia. Fat-
szywe leki to prawdziwe zagrozenie”. Ambasadorkami kam-
panii zostaty wybitne sportsmenki, medalistki igrzysk olim-
pijskich.

Inna warta podkreslenia inicjatywa GIF jest porozumienie
Komendanta Gtéwnego Policji z Gtownym Inspektorem Far-
maceutycznym zaktadajace przeprowadzenie cyklu szkolen
we wszystkich garnizonach Policji w Polsce, obejmujacych
problematyke przestepstw zwiazanych z rynkiem farmaceu-
tycznym.

We wspotpracy z GIF profesor Robert Wrembel z Politechniki
Poznanskiej, prowadzit zakonczone powodzeniem badania
nad narzedziami informatycznymi do wykrywania i identyfi-
kacji stron internetowych oferujacych sfatszowane wyroby
medyczne. Skuteczne stosowanie opracowanych w Poznaniu
narzedzi wymaga jednak odpowiednio wysokich naktadow fi-
nansowych.

Z informacji uzyskanych przez IPAG od Komendy Gtoéwnej Po-
licji w trybie dostepu do informacji publicznej, w latach
2015-2025 Policja stwierdzita dokonanie 773 przestepstw
zwiazanych nielegalnym rynkiem lekow, z czego 522 wykry-
tych z artykutu 165 § 1 pkt 2 (ustawa z 6.06.1997 roku) ko-
deksu karnego (kto sprowadza niebezpieczenstwo dla zycia
lub zdrowia wielu oséb albo dla mienia w wielkich rozmia-
rach: wyrabiajqc lub wprowadzajqc do obrotu szkodliwe dla
zdrowia substancje, srodki spozywcze lub inne artykuty po-
wszechnego uzytku lub tez srodki farmaceutyczne nieodpo-
wiadajqce obowiqzujqcym warunkom jakosci podlega karze
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pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8). Sprawcow po-
nad 1/3 stwierdzonych przestepstw nie wykryto.

Dr Ewelina Wojewoda, adiunkt w Katedrze Prawa Karnego i
Kryminologii Uniwersytetu w Biatymstoku, zwraca uwage na
fakt, ze wielosc przepiséw prawnokarnych konkurujacych ze
soba (Kodeks karny i Prawo farmaceutyczne) do oceny tego
samego stanu faktycznego stwarza koniecznosc¢ ustalenia
wzajemnych relacji, jakie miedzy nimi zachodza?®’.

Wspomniana wyzej komplikacja prawna jest prawdopodobng
przyczyna duzej rdéznicy miedzy statystykami przestepstw
wedtug Kodeksu karnego i wedtug tzw. prawa pozakodekso-
wego. Policja w 2025 roku wszczeta 718 postepowan przygo-
towawczych, co oznacza znaczny wzrost w odniesieniu do
2024 roku (532 sprawy) i 2023 roku (389 spraw), jak podaje
Biuro Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej KGP32.

Powyzsze dane jednoznacznie swiadcza o szybko zwieksza-
jacym sie procederze fatszowania lekow w Polsce.

Perspektywa miedzynarodowa

Fatszowanie lekow jest zjawiskiem o globalnym zasiegu.
W 2013 roku jako oddolna inicjatywa powstata miedzynaro-
dowa organizacja non-profit Fight the Fakes Alliance. Jej
celem jest petnienie roli punktu kontaktowego dla miedzy-
narodowych organizacji zajmujacych sie zjawiskiem sfatszo-
wanych i wadliwych lekéw33. Organizacja ta zrzesza lekarzy,
farmaceutow, firmy farmaceutyczne, organizacje pacjen-
tow, naukowcow i instytucje zdrowia.

Fight the Fakes Alliance organizuje miedzy innymi coroczne
Swiatowe Tygodnie Walki ze Sfatszowanymi Lekami. W grud-
niu 2025 roku takze w Polsce w ramach tej inicjatywy odbyta
sie konferencja.

W opinii IPAG inicjatywy tego rodzaju sa niezwykle po-
trzebne i pozyteczne. Efekty ich dziatan sg w stanie spowal-
nia¢ powiekszanie sie szarej strefy w tej dziedzinie, nie sg
jednak w stanie zahamowacé powszechnie obserwowanego
jej nieustannego rozwoju.

Roczna wartosc obrotow sfatszowanymi i wadliwymi lekami
na globalnym rynku szacuje sie w przedziale miedzy 75 a 200
miliardow dolaréw3* . Mozna tez spotkac szacunki siegajace
400 miliardow euro z powotaniem na szacunki WHO3>. W opi-
nii IPAG blizsze rzeczywistosci sa szacunki ponizej 200 mi-
liardow dolarow.

Miedzynarodowe organizacje policyjne, Interpol i Europol,
zajmuja sie regularnym corocznym $ledzeniem dziatalnosci

30 https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzienniki-resortowe/powolanie-zespolu-do-spraw-falszowania-i-nielegalnego-obrotu-34432691
31 Ewelina Wojewoda, Refleksje wokot prawnokarnej oceny fatszowania produktow leczniczych oraz wprowadzania ich do obrotu, Prawo

w Dziataniu. 49/2022. Ss/ 84-98.

32 https:/ /policja.pl/pol/aktualnosci/272034%2CWalka-z-przestepczoscia-ekonomiczna-w-2025-roku. html

33 https: / /www.ifpma.org/initiatives/the-fight-the-fakes-alliance
34 https://link.springer.com/article/10.1186/1741-7015-11-233

35 https://pharmaceuticalmanufacturer.media/pharmaceutical-industry-insights/pharmaceutical-manufacturing-insights/mapping-coun-

terfeit-diversion-epidemic-in-pharma/



Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

przestepczych zwigzanych z internetowym handlem sfatszo-
wanymi produktami leczniczymi.

Interpol koordynuje operacje ,,Pangea”, a Europol operacje
,»Shield”. Polska Policja corocznie bierze udziat w obu ope-
racjach.

W raporcie Interpolu Pangea XVII z 2025 roku podano, ze
w operacji uczestniczyto 90 krajow, przejeto 50,4 milionow
dawek nielegalnych lekow, wartos¢ przejetych produktow
wyniosta ok. 65 milionéw dolaréw, zatrzymano 769 osob,
rozbito 123 zorganizowane grupy przestepcze, zamknigto
okoto 13 000 stron internetowych, wszczeto ponad 1728
Sledztw3e,

W Polsce w omawianej operacji uczestniczyta Krajowa Ad-
ministracja Skarbowa, Gtéwny Inspektorat Farmaceutyczny
oraz Policja. Przejeto okoto 60 tys. sztuk nielegalnych pro-
duktow wartych ponad 800 tys. zt.

W okresie od kwietnia do listopada 2025 roku organy sciga-
nia, sadownictwo, stuzby celne, stuzby medyczne i antydo-
pingowe z 30 krajow potaczyty sity w ramach operacji koor-
dynowanej przez Europol SHIELD VIL.

Wyniki tej operacji byty takze spektakularne: 3 354 osoby
zostaty oskarzone, wszczeto 907 sledztw, sledzono 43 zorga-
nizowane grupy przestepcze (52 grupy w 2024 roku), zajeto
5 podziemnych laboratoriow (4 w 2024 roku), zajeto 10
miejsc zgromadzen, usunigto 66 stron internetowych, moni-
torowano 233 strony internetowe, wykonano 4 186 kontroli
oraz 5 517 kontroli antydopingowych (w trakcie zawodow)
i 5916 kontroli antydopingowych (poza zawodami). Zarekwi-
rowano 139 116 przesytek z nielegalnymi lekami, 3 285,14 kg
proszku/surowca, 924,33 litrow substancji czynnych, 3 219
952 tabletek/pigutek i 916 173 fiolek/amputek. Zarekwiro-
wano podobne ilosci substancji dopingujacych?’.

Udziat Polski w tej operacji wpisuje sie w szerszy kontekst.
Polska jest waznym punktem tranzytowym i rynkiem docelo-
wym dla nielegalnych lekdw i dopingu. Dziatania operacyjne
skupiaty sie gtownie na przesytkach kurierskich i sprzedazy
internetowej. Operacja ujawnita rosnacy problem m.in. fat-
szowanych lekdéw odchudzajacych (np. z semaglutydem).

Szacunek wartosci obrotu sfatszowanymi lekami
w Polsce

Proba szacunku rozmiarow szarej strefy w produkcji i obro-
cie sfatszowanymi lekami i wyrobami medycznymi w 2025
roku w Polsce jest oparta na trudnych do zweryfikowania i
uogolniania szczatkowych informacjach liczbowych oraz na
kilku zatozeniach.

Jezeli Policja w 2023 roku wykryta 670 przestepstw farma-
ceutycznych®, to faktyczna liczba takich przestepstw wy-
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nosi co najmniej 1000, nawet jezeli na jedna grupe prze-
stepcza przypada wiecej niz jedno przestepstwo. Roczny ob-
rot sfatszowanymi lekami uzyskany przez jedna grupe prze-
stepcza jest zroznicowany i znajduje sie w przedziale mie-
dzy kilkaset tysiecy, a kilka badz kilkanascie milionéw zto-
tych. Kwoty tego rzedu pojawiaja sie w informacjach me-
dialnych o zatrzymaniach przestepcow zajmujacych sie pro-
dukcja lub handlem sfatszowanymi lekami.

Nalezy zauwazy¢, ze konfiskowane leki i materiaty do ich
produkcji odnosza sie do przypadkowego momentu w roku,
podczas gdy dziatalnos$¢ przestepcza trwa ciagle, a obrot
sfatszowanymi lekami jest staty. Zaktadajac, ze sredni obrot
na grupe przestepcza wynosi 1 milion ztotych, roczny obrét
sfatszowanymi lekami rowny bytby rzedu 1 miliarda ztotych.
Odliczajac koszty przestepcow w wysokosci 200 mln ztotych,
wygenerowana wartos¢ dodana, czyli ukryty wktad do krajo-
wego PKB wynosi okoto 800 mln zt.

Powyzszy szacunek, zdaniem IPAG, jest dolng granica praw-
dopodobnych rozmiaréw szarej strefy produkcji i handlu
sfatszowanymi lekami w Polsce. Gdyby bowiem za punkt wyj-
Scia wziac globalny obrét sfatszowanymi lekami szacowany
na okoto 200 miliardow dolaréw, to rozmiary polskiego rynku
okazatyby sie znacznie wigksze. Instytut wziat tu pod uwage
fakt, ze w krajach rozwijajacych sie zjawisko fatszowania
lekow osiaga wieksze rozmiary niz w krajach rozwinietych.

Rekomendacje

Z uwagi na zwigkszajaca sie skale procederu produkcji i dys-
trybucji sfatszowanych lekow, stwarzajaca powazne zagro-
zenia dla zdrowia publicznego, Instytut Prognoz i Analiz Go-
spodarczych, po przeprowadzeniu analizy mechanizméow
dziatania tego zjawiska jest zdania, ze wtadze powinny pod-
jac, w trybie szybkim, nastepujace dziatania wspomagajace
starania Gtownego Inspektoratu Farmaceutycznego i Policji:

e Nadanie Gtownemu Inspektoratowi Farmaceutycznemu
ustawowych uprawnien $ledczych oraz przyznanie odpo-
wiednio wysokiego budzetu,

e Znaczace dofinansowanie pozostajacych w posiadaniu
wtadz publicznych narzedzi informatycznych do ujawnia-
nia podmiotow sprzedajacych i rozprowadzajacych sfat-
szowane leki przez Internet,

e Ujednolicenie przepisow prawnych dotyczacych produk-
cji i dystrybucji sfatszowanych lekow dla zapobiezenia
niespojnosciom przepisow Kodeksu Karnego i przepisow
pozakodeksowych,

e Podwyzszenie wysokosci kar za udziat w obrocie sfatszo-
wanymi lekami,

e Zahamowanie procesu zmniejszania sie liczby aptek w
Polsce.

36 https: //www.interpol.int/Crimes/Illicit-goods/Pharmaceutical-crime-operations
37 https://www.europol.europa.eu/media-press/newsroom/news/3354-individuals-prosecuted-in-europol-coordinated-hit-against-phar-

maceutical-crime-networks#empact

38 https: / /www.gov.pl/web/gif/nie-okradaj-sie-ze-zdrowia-falszywe-leki-to-prawdziwe-zagrozenie
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7. Przeciwdziatanie strefie gospodarczej
Dziatania wtadz

21 marca 2025 roku w Monitorze Polskim (poz. 263) ogto-
szono zarzadzenie numer 12 Prezesa Rady Ministrow z dnia
19 marca 2025 r. w sprawie Miedzyresortowego Zespotu do
spraw Przeciwdziatania Szarej Strefie. Zarzadzenie powotuje
Miedzyresortowy Zespdt do spraw Przeciwdziatania Szarej
Strefie jako organ pomocniczy Rady Ministrow3°.

Powotanie tego gremium nie byto oddolna inicjatywa rza-
dowa, lecz realizacja rekomendacji Miedzynarodowego Fun-
duszu Walutowego.

Do zadan powotanego Zespotu nalezy przede wszystkim przy-
gotowanie projektu strategii i planu dziatania dla admini-
stracji rzqdowej majgcych na celu przeciwdziatanie takiej
aktywnosci gospodarczej, ktora jest, w szczegdlnosci dla
celow naktadania danin publicznych lub korzystania ze srod-
kéw publicznych, celowo lub nieumyslnie, ukrywana przed
pomiarem, zwanej dalej ,,szarq strefq”.

Rzad przyjat oryginalng definicje szarej strefy. Jest ona nie-
precyzyjna i trudna w interpretacji dla przedsiebiorcow, na-
ukowcow i prawdopodobnie takze dla niektorych cztonkow
powotanego gremium. Nie jest jasne o jaki pomiar chodzi.
W rozporzadzeniu nie pojawia sie okreslenie ,szara strefa
gospodarcza”. Rozni sie ona od definicji stosowanej w euro-
pejskiej statystyce. Jest to waskie podejscie z perspektywy
fiskalnej.

Wsrod szesciu zadan Zespotu wymienia sie takze wypracowa-
nie metodyki szacowania szarej strefy, opracowanie reko-
mendacji i korzystanie z doswiadczen innych panstw. Zespot
pod przewodnictwem sekretarza stanu w Ministerstwie Fi-
nansow ma liczy¢é 22 cztonkéw repezentujacych minister-
stwa, urzedy centralne i stuzby specjalne.

Zarzadzenie nie okresla okresu dziatania Zespotu, przewod-
niczacy ma sktada¢ premierowi raz w roku sprawozdanie z
dziatalnosci Zespotu, ktory ma sie spotyka¢ co najmniej 2
razy w roku, a dziatalnos¢ prowadzona ma by¢ przez staty
zespot roboczy i grupy zadaniowe.

Powotanie Zespotu do przeciwdziatania szarej strefie wy-
maga komentarza. Fundacja Naukowa IPAG, od lat prowa-
dzaca badania nad szara strefa gospodarcza w Polsce, uznaje
te inicjatywe za wtasciwe posuniecie, jednak pragnie zwro-
ci¢ uwage na pewne zagrozenia, ktore moga ograniczac sku-
tecznos¢ dziatania Zespotu. Po pierwsze, doswiadczenie po-
kazuje, ze przedsigwzigcia przeprowadzane przez bardzo
liczne gremia urzednikéow panstwowych nie zawsze sa sku-
teczne. Po drugie, osoby dziatajace w szarej strefie sa w sta-
nie by¢ o krok przed wtadza, ktdra sie nimi interesuje. Po
trzecie, skupianie sie na dziataniach represyjnych, do jakich
urzednicy przejawiaja sktonnos¢, przynosi znacznie gorsze
efekty niz dziatania prowadzace do zmian systemowych,
czyli do zmian regulacji. Po czwarte, jezeli dziatania wtadz

39 https://monitorpolski.gov.pl/M2025000026301 . pdf
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beda nadmiernie radykalne, moze to spowodowac wycofy-
wanie sie z dziatalnosci gospodarczej wielu podmiotow,
gtownie mikroprzedsiebiorstw.

Na podstawie analizy sytuacji szarej strefy gospodarczej
przeprowadzonej w ostatnich latach przez Instytut w kilku
sektorach gospodarki, jestesmy zdania, ze kierunek dziatan
Zespotu powinien, miedzy innymi, obejmowac:

¢ Doprowadzenie do zahamowania radykalnego pod-
wyzszania minimalnego ustawowego wynagrodzenia.
Powstata sytuacja stanowi przymus dziatania w szarej
strefie przez wiele mikroprzedsigbiorstw, zwtaszcza
w mniejszych miejscowosciach.

¢ Podjecie monitorowania szerzenia sie szarej strefy
w Internecie, chociazby w opisanych w tym raporcie
segmentach szarej strefy gospodarczej: w sprzedazy
przez Internet sfatszowanych lekéw, nielegalnych wyro-
bow przemystu tytoniowego, czy sprzedazy alkoholu
nieznanego pochodzenia. W niektorych z tych obszarow
skuteczne dziatania wymagaja duzych naktadow finanso-
wych, ale moze to byc wielce optacalna inwestycja za-
pobiegajaca zagrozeniom zdrowia, ktorych leczenie
ograniczy wydatki publicznej ochrony zdrowia.

e Usprawnienie wydawania decyzji administracyjnych.
Przyktad procederu nielegalnego wydobywania kopalin
niezbednych w budownictwie, opisanego w raporcie
IPAG ,,Szara strefa 2024” pokazuje, ze w skrajnych przy-
padkach podmioty starajace si¢ o zezwolenia (licencje)
oczekiwaty na decyzje miesiace, a nawet lata.

» Ujednolicanie prawa w taki sposob, zeby nie byto wat-
pliwosci, ktore dziatania w szarej strefie gospodarczej
stanowia przestepstwo, a ktore sa wykroczeniami.
Istotny przy tym jest postulat redukcji liczby wykroczen,
chocby przez okreslenie gornej wartosci wykroczen na
odpowiednio niskim poziomie.

Opinia publiczna nie jest informowana o efektach prac tego
Zespotu. Na stronie internetowej Ministerstwa Finansow nie
ma informacji na ten temat.

Zmiany regulacyjne

e Powotanie Krajowej Administracji Skarbowej

e Wprowadzenie zmian w organizacji sadow i prokuratury

e Jednolity Plik Kontrolny

e Pakiet przewozowy (System Elektronicznego Nadzoru
Transportu - SENT)

e Mechanizm Podzielonej Ptatnosci (MPP)

e Wprowadzenie putapu ptatnosci gotowkowych

e Mechanizm solidarnej odpowiedzialnosci

e Konfiskata rozszerzona

e System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej (STIR)

e Kasy fiskalne on-line
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e Nowelizacja ustawy o przeciwdziataniu praniu pieniedzy
oraz finansowaniu terroryzmu AML (Anty-Money Laun-
dering)

e Ochrona o0s6b zgtaszajacych naruszenia prawa (tzw. sy-
gnalistow)

e Publikacja wykazu podatnikow VAT (tzw. biata lista po-
datnikow)

o Wprowadzanie Krajowego Systemu e-Faktur (KSeF)

Ponadto, Ministerstwo Finansow we wspotpracy z UN Global
Compact, prowadzito dziatania skierowane do sektorow i
branz szczegolnie narazonych na obecnos¢ szarej strefy. Na-
lezy tu wymieni¢: obrét paliwami, dziatalnos¢ hazardowa,
przemyst tytoniowy czy gospodarowanie odpadami. Dziata-
nia te uwzgledniaty postulaty zgtaszane przez izby gospodar-
cze lub przedstawicieli zainteresowanych sektoréow gospo-
darki. Efekty tych dziatan rzadu wiekszosci przypadkow przy-
nosity pozadane efekty. Udato sie wyeliminowac duze grupy
przestepcze.

Obrét bezgotéwkowy

Obrot bezgotowkowy byt skutecznym narzedziem ogranicza-
nia i opozniania rozwoju szarej strefy w dwodch pierwszych
dekadach XXI wieku. Byt to okres jego dynamicznego roz-
woju, Kolejne coroczne raporty IPAG na temat szarej strefy
gospodarczej z lat 2018 - 2025 zawieraja szczegotowy opis
rozwoju obrotu bezgotowkowego w Polsce. Przytaczane byty
takze wyniki badan empirycznych zawierajace szacunki skali
korzystnego wptywu ptatnosci bezgotowkowych na tempo
wzrostu krajowego PKB.

Jednakze sita oddziatywania obrotu bezgotéwkowego osta-
biata sie wraz upowszechnieniem transakcji bezgotéwko-
wych.

Innymi stowy, doszto do wysokiego stopnia nasycenia gospo-
darki obrotem bezgotowkowym, w stopniu znacznie spowal-
niajacym i ograniczajacym jego dalszy rozwoj. Pojawita sie
naturalna bariera rozwojowa. Niezaleznie od spowolnienia
rozwoju obrotu bezgotowkowego, ustat jego pozytywny
wplyw na ograniczanie rozmiaréw szarej strefy gospodar-
czej. Ztozyto sie na to wiele zwiazanych ze soba powodow.
Wsrdd tych czynnikow najwazniejsza role odgrywa postep
obserwowany w technologiach informatycznych i po-
wszechne korzystanie z Internetu.

Po pierwsze, szybki rozwdj technologii informatycznych
umozliwia przeprowadzanie transakcji finansowych w szarej
strefie z minimalng szansa na zdemaskowanie takiego pro-
cederu przez jakiekolwiek stuzby.
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Po drugie, zaréwno duza liczba transakcji w stosunkowo nie-
wielkich kwotach, jak i ich ogromne rozproszenie skutecznie
utrudnia wykrywanie podejrzanych transakcji.

Po trzecie, do transportu produktow pochodzacych z szarej
strefy - takze przez granice panstw - wykorzystuje sie firmy
kurierskie, ktore w zaden sposob nie odpowiadaja za zawar-
tos¢ dostarczanych przesytek. W tym przypadku takze uzy-
wane sg ptatnosci bezgotowkowe.

Po czwarte, dziatajacy w szarej strefie sprzedawcy interne-
towi z duza czestotliwoscia zmieniaja adresy stajac sie nie-
uchwytnymi dla scigajacych ich stuzb.

Po piate, system sledzenia i wykrywania znikajacych sprze-
dawcow internetowych wykazuje niska skutecznos¢. Do
zmiany sytuacji potrzebne sa odpowiednio wysokie budzety,
na ktore mato kto sie decyduje w warunkach wysokiego de-
ficytu finansow publicznych.

W ostatnim okresie pojawity sie tez inne niekorzystne dla
obrotu bezgotowkowego czynniki, niezalezne od technologii,
ktore prowadza do odradzania sie popytu na gotowke. W roz-
sytanym wszystkim obywatelom RP (do 17 milionéw gospo-
darstw domowych) ,,Poradniku bezpieczenstwa” pojawia sie
sugestia zgromadzenia przez obywateli gotowki, na wypadek
nieprzewidzianych wydarzen. Zaleca sie miedzy innymi przy-
gotowanie zapasu gotowki w roznych nominatach. Nie po-
daje sie natomiast wartosci takiej gotowki.

Podobne zalecenie wystosowat do mieszkancow strefy euro
we wrzesniu 2025 roku Europejski Bank centralny: Zachowaj
spokdj i nos przy sobie gotowke: lekcje dotyczgce wyjqtko-
wej roli pieniqdza fizycznego w czasie czterech kryzysow?.
ECB stwierdza, ze gotowka petni unikatowa role w kryzy-
sach, dziata jako odporne, offline narzedzie ptatnicze i petni
funkcje zabezpieczenia systemowego. Kryzysy, podczas kto-
rych gwattownie zwiekszat sie popyt na gotowke waluty
euro, to globalny kryzys finansowy w 2008 roku, kryzys za-
dtuzeniowy w latach 2014-2015, pandemia Covid-19 w 2020
roku oraz inwazja Rosji na Ukraing w 2022 roku. ECB stwier-
dza tez, ze utrzymujacy sie popyt na gotowke, mimo poja-
wienia sie alternatywnych form ptatnosci cyfrowych, suge-
ruje jej wyrazna uzytecznosc.

W opracowanej przez ECB strategii Eurosystemu w sprawie
gotowki czytamy: Gotowka ma dla nas duze znaczenie
i chcemy dopilnowac, by zawsze istniata mozliwos¢ ptacenia
pienigdzem banku centralnego*'.

40 https: //www.ecb.europa.eu/press/economic-bulletin/articles/2025/html/ecb.ebart202506_02-1a773e2ca3.en.html#toc1

41 https://www.ecb.europa.eu/euro/cash_strategy/html/index.pl.html
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Instytut
Prognoz

Analiz
Gospodarczych
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Fundacja Naukowa

specjalizuje sie w opracowaniach okreslanych jako ekonomia stosowana,

przygotowuje ekspertyzy i raporty w nastepujgcych obszarach tematycznych:

Ocena gospodarczych skutkéw regulaciji
Pionierskie raporty sektorowe
Badanie i monitoring sektorow 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 rzgdu

Badania szarej strefy gospodarczej i jej skutkow dla gospodarki i sektoréw

Analizy rozktadu dochodow na réznych szczeblach

Wiecej informaciji na stronie www.ipag.org.pl
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