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Wystepowanie szarej strefy jest dzisiaj jednym z wiekszych problemdéw polskiej gospodarki.
Uszczupla ona wptywy do budzetu panstwa, a ludzie dziatajgcy w jej ramach stanowig
nieuczciwg konkurencje dla legalnie funkcjonujacych przedsiebiorcéw. Zeby skutecznie
walczy¢ z tym zjawiskiem, na samym poczatku, nalezy je trafnie zdefiniowac. Problem
pojawia sie juz na tym etapie, poniewaz nie istnieje jedna, powszechnie akceptowana
definicja szarej strefy. Granica miedzy podejmowaniem aktywnosci ,nierejestrowanych”
lub ,nieformalnych” a zwyktym przestepstwem, czyli miedzy szarg a czarng strefg,
jest niebywale cienka i ptynna, stad tez mnogos$¢ mozliwych do zaobserwowania, w toku
debaty publicznej, podejs¢ do tego zagadnienia. Z probleméw definicyjnych wynikajg
miedzy innymi rozbieznosci pomiedzy réznymi szacunkami dotyczgcymi wielkosci szarej
strefy w Polsce — wahajg sie one od niewiele ponad dziesieciu do ponad dwudziestu procent
gospodarki.

Szara strefa pracy stanowi w Polsce relatywnie powszechny i zdecydowanie powazny
problem. Powszechny, poniewaz liczba osdéb zatrudnionych w sposdb nierejestrowany
oscyluje miedzy ok. milionem a dwoma milionami. Powazny, gdyz osoby zatrudnione
,naczarno” nie pfacg np. sktadek emerytalnych, co po pierwsze wigze sie
z niewystarczajgcymi wptywami do Funduszu Ubezpieczern Spotecznych, a po drugie
ze zdecydowanie nizszg emeryturg w przysztosci, a moze nawet jej brakiem. Podstawowe
przyczyny wystepowania szarej strefy pracy w Polsce sg dwie: zbyt wysokie pozaptacowe
koszty pracy i przeregulowanie gospodarki. W zwigzku z tym nalezy podjgé szereg dziatan
przeciwdziatajgcych szarej strefie zatrudnienia: obnizy¢ pozaptacowe koszty pracy, uproscic¢
procedury (pierwszym krokiem moze by¢ zaproponowana ustawa o matej dziatalnosci
gospodarczej) i poprawic¢ jakos¢ prawa.

Wedtug dostepnych szacunkéw wielkos¢ szarej strefy rynku tytoniowego stanowi
ok. 25 — 30 proc. legalnego rynku. Ogromne sg wiec straty finansowe wynikajgce z jej
istnienia — w latach 2010 — 2014 legalnie funkcjonujace podmioty stracity przez nig
1,2 miliarda ztotych, a budzet panstwa, z tytutu niezaptaconych podatkéw od samych tylko
papieroséw, az 17,5 miliarda ztotych. Wsrod gtownych przyczyn szarej strefy na rynku
tytoniowym mozna wyrdznié¢ przede wszystkim zbyt wysokg akcyze, zbyt tagodne sankcje
za nielegalny obrét towarami akcyzowymi oraz niewystarczajace uprawnienia Stuzby Celne;j.
Wobec powyzszego powinno sie ograniczy¢ wzrost wysokosci podatku akcyzowego (istnieje
bowiem uzasadnione przypuszczenie, ze szczyt tzw. krzywej Laffera zostat juz osiggniety),
wydelegowac w ramach Stuzby Celnej specjalng jednostke wyspecjalizowang w walce z szarg
strefg, a sankcje wynikajace z nielegalnego obrotu towarami akcyzowymi powinny zostaé
podniesione i bezposrednio uzaleznione od wielkosci strat budzetu panstwa.

Szacunki dotyczace wielkos$ci szarej strefy rynku alkoholowego w Polsce sg bardzo
zrdznicowane. Z cafg pewnoscig mozna jednak ustali¢ absolutnie minimalng granice
znajdujacg sie na wysokosci ok. 10 proc. legalnego rynku. Wedtug wszelkiego
prawdopodobienstwa jest to nieco wiecej, jednak z pewnoscig nie mniej, niz dziesieé
procent. Gtéwnymi przyczynami szarej strefy na rynku alkoholowym s, podobnie
jak w przypadku rynku tytoniowego, zbyt wysoka akcyza oraz brak skutecznych dziatan
odpowiednich stuzb wymierzonych w chocby tak powszechne procedery jak odkazanie
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alkoholu przemystowego. Z tej przyczyny propozycje rozwigzanh sg analogiczne
do postulatéw przedstawionych wobec rynku tytoniowego — przede wszystkim nalezatoby
powstrzymaé sie od dalszej podwyzki akcyzy (a w idealnym scenariuszu jg obnizyc)
oraz ukierunkowaé¢ odpowiednie stuzby raczej na przeciwdziatanie przestepcom,
czyli przemytnikom i osobom dystrybuujgcym nielegalny alkohol w hurtowych ilosciach,
niz kontrolowanie legalnie dziatajgcych przedsiebiorcéw i sciganie drobnych bimbrownikdw.

Szara strefa na rynku paliwowym stanowi spory problem i dotyczy przede wszystkim oleju
napedowego. Wedtug szacunkdéw, szara strefa oleju napedowego wynosi co najmnigj
12,6 proc. legalnego rynku. Gtdwnymi sposobami funkcjonowania w szarej strefie rynku
paliwowego s3: sprzedaz oleju opatowego jako napedowego oraz wytudzanie podatku VAT
poprzez wykorzystywanie mechanizméw karuzelowych. Wydaje sie, ze skutecznymi
metodami walki z szarg strefg na rynku paliwowym, poza sposobami wymienionymi wyzej
dla wszystkich towardow akcyzowych, bytyby wyposazenie Prezesa URE w nowe kompetencje
dotyczace cofania koncesji na obrdt paliwami ptynnymi z zagranicg oraz przeformutowanie
organizacyjne podmiotéw (samych w sobie oraz ich wspdtpracy) aktualnie zaangazowanych
w walke z szarg strefg w zakresie paliw.
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» Nalezy obnizyé pozaptacowe koszty pracy, chocby poprzez przyjecie rozwigzania
zaproponowanego przez Zwigzek Przedsiebiorcow i Pracodawcéw, takiego jak jeden
prosty podatek od funduszu ptac, w wysokosci 25 proc.

» Rozwigzaniem przejsciowym powinno by¢ wyprowadzenie z szarej strefy drobnych
ustug i matej dziatalnosci gospodarczej, do 30 tysiecy ztotych sprzedazy rocznej,
poprzez opodatkowanie jej jednym podatkiem ryczattowym w wysokosci 15 proc.
obejmujgcym ZUS, VAT i podatek dochodowy.

» Trzeba uprosci¢ procedury, szczegdlnie dla tych form dziatalnosci, ktore ze wzgledu
na swojg niewielkg dochodowos¢ aktualnie s3 w znacznej mierze nierejestrowane.
Pierwszym krokiem powinno by¢ przyjecie ustawy o matej dziatalnosci
gospodarczej, ktérej podstawowe zatozenia przedstawiono w raporcie.

> Nalezy poprawi¢ jakosc¢ legislacji w taki sposdb, by nie optacato sie funkcjonowacé
i zatrudnia¢ w szarej strefie z powodu unikniecia koniecznosci $ledzenia na biezgco
wszystkich zmian w przepisach.

> Nalezy przesta¢ podwyzszac akcyze na alkohol i wyroby tytoniowe. W przeciwnym
wypadku przestepcom dalej bedzie optacato sie obraca¢ tymi towarami w sposéb
nierejestrowany, bo uchylajgc sie od ptacenia podatkéw bedg w stanie zaoferowad
nizsze ceny, o wiele korzystniejsze od legalnie oferowanych produktow.

» Trzeba zreformowaé Kodeks karny skarbowy w taki sposéb, by sankcje z tytutu
nielegalnego obrotu towarami akcyzowymi byty wyzsze i bezposrednio powigzane
z wielkoscig uszczuplen budzetu panistwa.

» Rekomendowanym dziataniem jest wyposazenie Stuzby Celnej w nowe
kompetencje operacyjno - rozpoznawcze, a by¢ moze utworzenie w jej ramach
specjalnej jednostki do walki z szarg strefg towaréw akcyzowych.

» Trzeba skoordynowa¢ dziatania wszystkich walczacych z szarg strefg stuzb w taki
sposéb, by przeptyw informacji pomiedzy nimi byt sprawny i skuteczny,
co pozwolitoby na zwiekszenie stopnia wykrywalnosci przestepstw zwigzanych
z funkcjonowaniem w szarej strefie, a w rezultacie zmniejszytoby samg szarg strefe.

» W zakresie walki z szarg strefg na rynku paliwowym dobrym rozwigzaniem
wydawatoby sie wyposazenie Prezesa URE w nowga kompetencje dotyczacg cofania
koncesji na obroét paliwami ptynnymi z zagranica.
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1.1. CZYM JEST SZARA STREFA?

Chcac przeanalizowad jakiekolwiek zjawisko (tj. oceni¢ jego rozmiary, odnalezé przyczyny
jego wystepowania czy tez sprobowaé opisac jego skutki) nalezy je najpierw zdefiniowad.
Przyjmujgc to proste zatozenie, na samym wstepie rozwazan dotyczacych szarej strefy
w Polsce, trzeba uscisli¢ co mozna rozumieé¢ pod pojeciem szarej strefy. Gtebsze badania nad
tym zagadnieniem prowadzg do niepokojgcego wniosku — nie istnieje jedna, spdjna,
powszechnie aprobowana definicja szarej strefy. Jest to wielki problem, zaréwno przy
okreslaniu rozmiaréw szarej strefy, jak i przy podejmowaniu préb walki z tym zjawiskiem.
Ekonomista Vito Tanzi stwierdzit nawet, ze kwestia definicji szarej strefy (podziemnej
gospodarki) nie jest jedynie nieznaczgcym zagadnieniem semantycznym, lecz sprawg wagi
fundamentalnej'. Redukujgc jednak teoretyczne rozwazania na ten temat do absolutnego
minimum nalezy poda¢ kilka przyktadéw definicji formutowanych zaréwno przez srodowiska
naukowe, jak i przez réznego rodzaju instytucije.

Wedtug jednej z podstawowych definicji, przytaczanej chocby przez Friedricha Schneidera
i Dominika Enste, szara strefa to wszelkie dziatania gospodarcze, ktdre przyczyniajg sie
do oficjalnego albo obserwowalnego produktu krajowego brutto, ale pozostajg
bezposrednio niezarejestrowane?. Z kolei Philip M. Smith proponuje kilka definicji szarej
strefy®. W najwezszym znaczeniu w zakres szarej strefy wchodzityby: legalna produkcja débr
i legalne dostarczanie ustug, prowadzone w celach zarobkowych i ukrywane w taki sposdb,
by nie zostaty ujete w PKB. W najszerszym znaczeniu szarg strefg bytyby: produkcja débr
i dostarczanie ustug zaréwno for profit, jak i non profit, intencjonalnie wykluczone
z oficjalnych obliczen PKB albo ukrywane w taki sposéb, by nie zostaty w nich ujete.
Definicje te sg jednak problematyczne z punktu widzenia wtaczenia szarej strefy
do rachunkéw narodowych?, co na poziomie Unii Europejskiej zostato postanowione
w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 2223/96 z dnia 25 czerwca 1996 roku w sprawie
europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych we Wspdlnocie®. Na mocy
tego rozporzadzenia (wdrazajgcego system rachunkéw narodowych ESA 95) wszystkie
panstwa cztonkowskie zostaty zobowigzane do wliczania wynikéw z dziatalnosci nielegalnej
do rachunkéw narodowych. W mysl ESA 95, a zarazem przepisdw rozporzadzenia, w zakres
definicji produkcji (kluczowej z punktu widzenia szacowania produktu krajowego brutto)
wchodzi m.in. dziatalno$¢ zakazana przez prawo (np. prostytucja i wytwarzanie narkotykow)
oraz produkcja, z ktérej przychody w catosci nie sg deklarowane wtadzom fiskalnym. Nalezy
dodaé, ze nielegalne dziatania gospodarcze sg traktowane jako transakcje tylko wtedy,
gdy wszystkie uczestniczgce w nich jednostki zaangazowaty sie w nie dobrowolnie (stad tez
np. kradziez nie jest transakcjg). W Polsce postanowienia te zostaty przyjete dopiero
po latach, przy okazji wdrazania nowego systemu rachunkéw narodowych ESA 2010,
na podstawie rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia
21 maja 2013 roku w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych

1 http://www.gestaodefraude.eu/wordpress/wp-content/uploads/2014/03/Manha_BP.pdf

2 http://www.economics.uni-linz.ac.at/members/Schneider/files/publications/JEL.pdf

3 https.//www.fraserinstitute.org/sites/default/files/UndergroundEconomy.pdf#page=33

4 http://www.obserwatorfinansowy.pl/tematyka/makroekonomia/szara-strefa-w-pkb-czyli-liczenie-niepoliczalnego/
5 https://www.ppp.gov.pl/Poradnik_inwestora/Documents/3_960625_rozp_rady ESA95_pol.pdf
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w Unii Europejskiej®. Ze wzgledu na trudnosci ze szczegétowym okresleniem zakresu pojecia
szarej strefy Eurostat zaproponowat nastepujace definicje, pomocne przy szacowaniu
wpltywdw z nielegalnej lub nierejestrowanej dziatalnosci’:

Gospodarka nieobserwowana — obszar gospodarki obejmujgcy grupe dziatalnosci
ekonomicznych, dla ktérych istnieje najwieksze prawdopodobienstwo, ze beda
nieobserwowane. S3 to: dziatalnos¢ w szarej strefie, dziatalnos¢ nielegalna,
dziatalnos¢ sektora nieformalnego lub dziatalnos¢ gospodarstw domowych na wtasny
uzytek.

Szara gospodarka — dziatania produkcyjne w sensie ekonomicznym, catkowicie
legalne co do istoty, ale ukrywane przed wtadzami publicznymi, by unikna¢:

- ptacenia podatkéw albo sktadek na ubezpieczenia spoteczne,

- stosowania wymogéw prawa (takich jak ptaca minimalna czy maksymalny czas

pracy),
- procedur administracyjnych.

Dziatalnos¢ nielegalna — produkcja wyrobéw i wustug, ktdérych sprzedaz,
rozprowadzanie lub posiadanie sg zabronione przez prawo oraz dziatalnosé
produkcyjna, ktéra zwykle jest legalna, lecz staje sie nielegalna, gdy jest wykonywana
przez producentdw nie majgcych do tego prawa (na przyktad praktyka medyczna bez
licencji).

Granice miedzy ww. czeSciami gospodarki sg bardzo ptynne, z czego wynika dodatkowa
trudnosc przy szacowaniu wielkosci czerpanych z nich dochoddéw.

Zeby jeszcze bardziej skomplikowaé sytuacje trzeba zaznaczyé, ze sformutowano jeszcze
inne, alternatywne w stosunku do wyzej zaprezentowanego, podziaty aktywnosci
gospodarczych mogacych wchodzié¢ w sktad szarej strefy. Ekonomista Edgar Feige podzielit je
na nastepujgce grupy, wyrdznione ze wzgledu na rodzaj famanych regut®:

a) gospodarka nielegalna — sktadajgca sie z dziatan gospodarczych tamigcych przepisy
prawne, innymi stowy obejmujgca aktywnosci z natury rzeczy sprzeczne z prawem,
takie jak np. produkcja i sprzedaz narkotykow,

b) gospodarka niezgtoszona — sktadajaca sie z dziatan gospodarczych przynoszacych
dochdd niezgtaszany organom podatkowym,

c) gospodarka niezarejestrowana — sktadajgca sie z dziatan gospodarczych
niezgtoszonych rzagdowym instytucjom statystycznym,

d) gospodarka nieformalna — sktadajgca sie z dziatarn gospodarczych prowadzonych
w taki sposdb, ze z jednej strony unikajg kosztéw wynikajgcych z regulacji prawnych,
a z drugiej strony nie sg objete korzysciami wynikajgcymi z tychze regut.

6 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2013:174:0001:0727:PL:PDF

7 http://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5526/8/1/1/notatka_informacyjna_esa_2010-
29 09 2014 28 09 2014 ostat_1.pdf

& http.//gospodarkanarodowa.sgh.waw.pl/p/gospodarka_narodowa_2006_01-02_03.pdf
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Przywotywani juz Friedrich Schneider oraz Dominik Enst, opierajgc sie na badaniach Rolfa
Mirusa i Rogera Smotha, skonstruowali z kolei nastepujgcg matryce ilustrujgcg rdine
postaci, pod ktérymi prowadzona moze by¢ dziatalno$¢ wchodzaca w zakres szarej strefy®:

Transakcje z udziatem pienigdza

Transakcje bez udziatu pienigdza

Dziatania Handel kradzionymi towarami, Barterowa wymiana narkotykow, débr
gospodarcze | wytwarzanie narkotykéw i handel nimi, | kradzionych, pochodzacych z przemytu
z natury prostytucja, hazard, przemyt, oszustwa | itd.
nielegalne finansowe. Wytwarzanie narkotykdw na wtasny
uzytek.
Kradziez na wiasny uzytek.
Skutkujgce Skutkujgce Skutkujace Skutkujgce
Dziatania uchylaniem sie od unikaniem uchylaniem sie od  unikaniem
gospodarcze NN EL LV ENIE] opodatkowania  opodatkowania opodatkowania
z natur EEEEEEE——
IegZT:ey Nierejestrowany Znizkidla Barterowa Pomoc sgsiedzka

dochdd z dziatalnosci etc.
gospodarczej, pensje
pochodzgce z pracy
»,Na czarno”

w legalnie
dziatajacym
przedsiebiorstwie (tj.
obracajacym
legalnymi towarami)

pracownikow,
benefity socjalne.

wymiana débr i
ustug nabytych
zgodnie z prawem.

Jak widaé juz samo zdefiniowanie szarej strefy sprawia ogromne trudnosci i stanowi bardzo
istotny problem wptywajacy w duzym stopniu na decyzje podejmowane zaréwno w skali
gospodarki globalnej, jak i na poziomie gospodarek poszczegdlnych panstw. Mozna
generalnie przyja¢, ze szara strefa stanowi pewng praktyke gospodarczg unikania albo
tamania rdinego rodzaju regulacji — przepisow prawa karnego, podatkowego
i ubezpieczeniowego, przepisow sanitarnych i handlowych, warunkéw zatrudnienia czy tez
bezpieczerstwa i higieny pracy™.

1.2. SZARA STREFA W POLSCE

Wobec zarysowanych w poprzednim podrozdziale watpliwosci, dotyczacych samej tylko
definicji szarej strefy, tatwo sie domysli¢, ze szacunki dotyczgce wielkosSci szarej strefy
w Polsce sg zréznicowane. | tak, wedtug Friedricha Schneidera, w 2014 roku w Polsce udziat
szarej strefy w PKB siegat 23,5 proc.!! Wedtug Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa
w 2015 roku udziat szarej strefy w polskim PKB wynosit 19,2 proc., a w 2016 roku wzros$nie
00,5 pp. do 19,7 proc.'? Gtéwny Urzad Statystyczny podat z kolei swoje dane dotyczace

9 Patrz przypis nr 2
10
https://d1dmfej9n5lgmh.cloudfront.net/msport/article_attachments/attachments/9753/original/Metodologia_ba
dan_szarej_strefy.doc?1334719026
11 http://www.igmnir.pl/images/fécc0c331f33be388efc998d0062abea_Szara proc.20strefa proc.2015 proc.20kwietnia
proc.202015.pdf
12 http://epoznan.pl/news-news-65417-Rosnie_szara_strefa_jej wartosc_to_jedna_piata_PKB
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lat 2010 — 2013. Wedtug nich, w tym okresie udziat gospodarki nieobserwowanej
(obejmujgcej tzw. szarg gospodarke i dziatalno$¢ nielegalng) w PKB wazrést z 12,6 proc.

do 14,5 proc.B.

2010 2011 2012 2013
P'rocentowy ud2|a.f gospodar’kl 12,6 12,1 14 14,5
nieobserwowanej w PKB ogétem, w tym:
- udziat szarej gospodarki w PKB 11,9 11,4 13,2 13,7
- udziat dziatalnosci nielegalnej w PKB 0,7 0,7 0,8 0,8

Jak wida¢, rozmaite szacunki réznig sie od siebie dos¢ znacznie (skrajne warianty o niemal
10 pp.). Ciezko zatem oceni¢, czy szara strefa ogdtem stanowi czwartg, jak wynikatoby
ze scenariusza pesymistycznego, czy siddmg czesc¢ polskiej gospodarki, jak sugerowatyby
optymistyczne wyliczenia GUS-u. Niezaleznie jednak od doktadnych danych mozna
stwierdzi¢ z catg pewnoscig, ze szara strefa stanowi w Polsce bardzo duzy i istotny problem.
Duzy, poniewaz nie ulega zadnej watpliwosci, ze wart jest zdecydowanie wiecej niz 10 proc.
produktu krajowego brutto. Istotny, bo ludzie dziatajgcy w szarej strefie stanowig nieuczciwg
konkurencje dla przedsiebiorcow prowadzgcych swoje dziatalnos$ci zgodnie z przepisami.
Unikajgc ponoszenia réznorakich kosztéw (m.in. podatkowych czy zwigzanych z legalnym
zatrudnianiem pracownikow), nie stosujgc sie do regut wynikajgcych z przepiséw
administracyjnych czy tez ustaw szczegdlnych, obejmujacych swoim zakresem konkretne
branze, mogg nieczysto konkurowaé, np. poprzez oferowanie sprzedazy produktow
czy wykonania ustug po atrakcyjniejszej, bo zanizonej cenie. Czynigc to w sposéb ciggty,
ludzie dziatajgcy w szarej strefie mogg powoli wyprze¢ swoich uczciwych konkurentow
z rynku, w skrajnych przypadkach doprowadzajgc ich do bankructwa. Nie dos¢ jednak tego —
przestepcy z szarej strefy negatywnie wptywajg rowniez na stan finanséw panstwa,
poniewaz nie odprowadzajg przewidzianych w przepisach prawa podatkéw i naleznosci albo
odprowadzajg je w zanizonej wysokosci.

13 http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-narodowe/roczne-rachunki-narodowe/rachunki-narodowe-wedlug-
sektorow-i-podsektorow-instytucjonalnych-w-latach-2010-2013,4,10.html
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Formalno-prawng definicje pracy nierejestrowanej, pracy w szarej strefie czy tez — wedtug
nomenklatury ustawowej — nielegalnego zatrudnienia albo nielegalnej innej pracy
zarobkowej odnalez¢ mozna w art. 2 pkt 13 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy®. Zgodnie z trescig przepisu nielegalne zatrudnienie
lub nielegalna inna praca zarobkowa oznacza:
a) zatrudnienie przez pracodawce osoby bez potwierdzenia na piSmie w wymaganym
terminie rodzaju zawartej umowy i jej warunkdw,
b) niezgtoszenie osoby zatrudnionej lub wykonujgcej inng prace zarobkowg
do ubezpieczenia spotecznego,
c) podjecie przez bezrobotnego zatrudnienia, innej pracy zarobkowej lub dziatalnosci
bez powiadomienia o tym wtasciwego powiatowego urzedu pracy.

Zgodnie z ustawg praca w szarej strefie mozliwa jest w trzech konfiguracjach. W pierwszej
z nich, ujmujac rzecz najprosciej, osoba pracuje bez umowy. Zgodnie z art. 29 par. 2 kodeksu
pracy'® umowe o prace zawiera sie na piémie, a jezeli forma pisemna nie zostata zachowana,
pracodawca powinien najpdzniej w dniu rozpoczecia pracy przez pracownika potwierdzi¢
mu na piSmie ustalenia co do stron umowy, jej rodzaju oraz warunkéw. W drugiej
konfiguracji istotny jest element zgtoszenia osoby zatrudnionej lub wykonujgcej inng prace
zarobkowg do ubezpieczenia spotecznego. Wedtug art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 roku, o systemie ubezpieczerh spotecznych®, ubezpieczeniom
emerytalnym i rentowym obowigzkowo podlegajg osoby fizyczne, ktére na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej sg pracownikami (z wytgczeniem prokuratorow). W artykule
8 ustawy zdefiniowano z kolei pojecie pracownika. Uwaza sie za niego osobe pozostajacy
w stosunku pracy, a takze osobe wykonujgcg prace na podstawie umowy agencyjnej,
umowy zlecenia lub innej umowy o Swiadczenie ustug, do ktérej zgodnie z kodeksem
cywilnym stosuje sie przepisy dotyczgce zlecenia, albo umowy o dzieto, jezeli osoba ta
zawarta takg umowe z pracodawcg, z ktorym pozostaje w stosunku pracy lub jezeli
w ramach takiej umowy wykonuje prace na rzecz pracodawcy, z ktérym pozostaje
w stosunku pracy. W koncu, zgodnie z art. 36 ustawy, kazda osoba, objeta obowigzkowo
ubezpieczeniami emerytalnym i rentowymi, podlega zgtoszeniu do ubezpieczen spotecznych
(ust. 1), a w przypadku pracownikow obowigzek zgtoszenia ich nalezy do ptatnika sktadek,
czyli, wedtug art. 1 pkt 2 lit. A, pracodawcy.

Z punktu widzenia statystycznego istotne jest pojecie pracy niezarejestrowanej. Zgodnie
z metodologig GUSY przez prace niezarejestrowang nalezy rozumieé:

a) prace najemng wykonywang bez nawigzania stosunku pracy, czyli bez umowy

o prace, umowy zlecenia, umowy o dzieto lub jakiejkolwiek innej pisemnej umowy

pomiedzy pracodawcg i pracownikiem, bez wzgledu na sektor wtasnosci (réwniez

u 0so6b fizycznych i w indywidualnych gospodarstwach rolnych); praca nie moze by¢

réwniez wykonywana na podstawie powotania, mianowania lub wyboru; z tytutu

wykonywania pracy nierejestrowanej pracownik nie uzyskuje ubezpieczenia

spotecznego, a wiec uprawnien do korzystania ze Swiadczen spotecznych;

4 http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet ?id=WDU20040991001
15 http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet ?id=WDU19740240141
16 http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet 2id=WDU19981370887
17 http://stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/qus/Zasady_metodyczne_stat_rynku_pracy_i_wynagrodzen.pdf
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okres wykonywania tej pracy nie jest takze zaliczany jako sktadkowy z punktu
widzenia ZUS, a pracodawca nie odprowadza na konto ZUS i Funduszu Pracy
odpowiednich sum ztytutu wyptacanego wynagrodzenia; od dochoddéw z pracy
nierejestrowanej nie sg ptacone podatki osobiste,

b) prace na rachunek wtasny, jesli z tytutu prowadzonej dziatalnosci gospodarczej nie
sg realizowane obowigzki finansowe wobec panstwa (np. podatki).

W raporcie pt. ,Przyczyny pracy nierejestrowanej w Polsce”?8, przygotowanym na zlecenie
Departamentu Rynku Pracy Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, podzielono
zatrudnienie nierejestrowane na kilka podstawowych typdw, co obrazuje ponizsza tabelka®®:

Praca czesciowo
nierejestrowana

Praca w petni nierejestrowana

Pracownicy Umowa ustna (bez umowy pisemnej). Umowa pisemna na kwote
najemni . ._ | nizszg od rzeczywiscie
! Umowa pisemna, ale bez odprowadzania ia . y
. . wyptacanej.
naleznych podatkoéw i sktadek. yp )
Samozatrudnienie Dziatalnos$¢ w ogodle niezarejestrowana. Dziatalnos$¢ zarejestrowana, ale

czesé przychodow
niewykazywana organom
podatkowym

2.1. WIELKOSC SZAREJ STREFY PRACY W POLSCE

Dane dotyczace wielkosci i charakteru szarej strefy pracy w Polsce odnalezé mozna
w publikacji GUS pt. ,Praca nierejestrowana w Polsce w 2014 roku”?. Zgodnie
z informacjami zaprezentowanymi w opracowaniu w 2014 roku ,na czarno” pracowato
711 tysiecy osdéb, co stanowi 4,5 proc. ogétu osdéb pracujgcych. Co ciekawe, wedtug
przytoczonych danych, na przestrzeni lat 1995 — 2014 liczba oséb pracujgcych w szarej
strefie zmniejszyta sie ok. trzykrotnie?!.

Liczba oséb pracujacych w szarej Liczba osob pracujacych w szarej strefie,

strefie (w tysigcach) jako odsetek osdb pracujacych w ogdle
1995 2199 14,9 proc.
1998 1431 9,3 proc.
2004 1317 9,6 proc.
2009 785 4,9 proc.
2010 732 4,6 proc.
2014 711 4,5 proc.

18 http://www.mpips.gov.pl/download/gfx/mpips/pl/defaultopisy/4718/1/1/Przyczyny proc.20pracy proc.20nierejestrowanej
proc.20w proc.20Polsce.pdf

19 Ibidem.

20 http.//stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/opracowania/praca-nierejestrowana-w-polsce-w-2014-roku,4,4.htm|

21 |bidem.
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Oczywiscie i w zakresie skali zjawiska pracy ,na czarno” pojawiajg sie zréznicowane
estymacje. Wedtug szacunkéw Forum Obywatelskiego Rozwoju, opartych o wyniki badania
,Shadow Economies in the Baltic Sea Region 2015”, w szarej strefie pracujg niemal 2 miliony
Polakéw?2. Nawet zresztg w obrebie statystyk GUS-u pojawiajg sie pewne réznice dotyczace
liczby 0séb pracujgcych w szarej strefie — wedtug danych szacunkowych przytoczonych
w Matym Roczniku Statystycznym 2015, w 2014 roku, liczba oséb pracujacych ,,na czarno”
wyniosta niewiele ponad milion oséb. Mozna przypuszczaé, ze rdznice w danych mogg miec
zwigzek z zaprezentowanym na poprzedniej stronie podziatem zatrudnienia
nierejestrowanego na kilka typow, tj. niektére z badan moga uwzglednia¢ jedynie
zatrudnienie catkowicie nierejestrowane (czyli zwigzane z np. brakiem jakiejkolwiek
umowy), a inne dolicza¢c mogg do tego dane dotyczgce zatrudnienia czeSciowo
nierejestrowanego (obejmujgcego np. sytuacje, w ktéorych pracownik zatrudniony
na umowe o prace, poza podstawowqg pensjy, od ktérej odprowadzane sg wszelkie
wymagane naleznosci publicznoprawne, dostaje dodatkowe wynagrodzenie ,,pod stotem”).
W kazdym razie, mozina bezpiecznie przyja¢, ze liczba oséb pracujgcych w Polsce
,na czarno”, oscyluje miedzy ok. milionem, a dwoma milionami ludzi. Okazuje sie zatem,
ze to zjawisko dosy¢ powszechne, a wiec i realny problem spoteczny.

2.2. PRZYCZYNY SZAREJ STREFY PRACY W POLSCE

Niezaleznie od tego do jakich badan nie zajrze¢, wymienione przyczyny szarej strefy pracy
(nie tylko w Polsce) bedg w grubsza takie same. Friedrich Schneider, w jednym ze swoich
artykutéw, wymienit jako przyczyny istnienia szarej strefy pracy m.in. obcigzenie podatkami
i sktadkami na ubezpieczenia spoteczne?®. Schneider zwraca uwage na fakt, ze ludzie sg,
z punktu widzenia teorii gier, racjonalnymi graczami dgzgcymi do maksymalizacji osigganych
korzysci, zatem ich sktonnos¢ do czesciowego lub catkowitego uczestnictwa w szarej strefie
jest dodatnio zalezna od oczekiwanej ,wypfaty” oraz negatywnie zaleina
od prawdopodobienistwa zostania wykrytym przez odpowiednie organy panstwa (istotna
zatem wydaje sie by¢ jakos¢ instytucji publicznych). Z tego zatozenia wychodzac sformutowat
prostg teze: im wyzsze obcigzenie pracy podatkami, tym wieksza jest sktonnos¢ jednostek
do pracowania w szarej strefie, poniewaz zwieksza sie mozliwa do osiggniecia ,wyptata”.
Ostatecznie klin podatkowy identyfikowany jest jako kluczowy czynnik powstawania szarej
strefy. Podobne wnioski sformutowane zostaty na tamach przytaczanego juz raportu
pt. ,Przyczyny pracy nierejestrowanej w Polsce”?*. Autorzy powotujg sie w nim na wyniki
badan przeprowadzonych w Austrii, Niemczech i panstwach skandynawskich — empirycznie
dowiedziono, ze podatki posrednie i bezposrednie majg znaczacy wptyw na szarg strefe.
Wptyw ten nie jest jednak decydujacy - w Austrii okazato sie, ze redukcja obcigzenia
podatkami bezposrednimi nie doprowadzita do istotnego zmniejszenia wielkosci szarej
strefy, poniewaz inne wazne czynniki pozostaty niezmienione. Jednym z takich czynnikow
sg np. regulacje prawne i stopien ich skomplikowania. Réwniez i o nich pisze Friedrich
Schneider zauwazajac, ze wszystkie uregulowania dotyczace rynku pracy czy handlu
negatywnie wptywajg na pole mozliwosci, ktérym dysponuje jednostka. Tym samym,
wedtug autora, panstwa przeregulowane cechujg sie wyzszym udziatem szarej strefy w PKB
niz pozostate.

22 http.//www.tvp.info/22812961/2-miliony-osob-w-polsce-pracuje-na-czarno-przyczyna-restrykcyjne-prawo
23 http://ftp.iza.org/dp8278.pdf
24 patrz przypis nr 18
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Wyniki ankiet przeprowadzanych na potrzeby wspominanego juz badania ,Shadow
Economies in a Baltic Sea Region 2015”% wydajg sie potwierdza¢ przedstawione powyzej
whnioski. W Szwecji prawdopodobienstwo zostania przytapanym na pracy bez umowy, albo
przynajmniej otrzymywania czesci wyptaty ,pod stotem”, zostato ocenione jako ,bardzo
wysokie” albo ,wysokie” przez 63 proc. respondentéw. W przypadku Polski byto tak juz
zaledwie 32 proc. ankietowanych. Oczywiscie najczesciej podawang przyczyng pracy
,haczarno” bylty wyisze pensje osiggane wskutek takiego zatrudnienia, ze wzgledu
na nadmierne obcigzenie podatkowe legalnej pracy.

Bardzo ciekawe wnioski mozna z kolei wyciggngé =z lektury wynikdw badan
przeprowadzonych na potrzeby raportu ,Przyczyny pracy nierejestrowanej w Polsce”?°.
Z punktu widzenia przedsiebiorcéw jako gtéwne bariery legalnego zatrudniania nowych
pracownikéw wyrdzni¢ mozna m.in. wysokie skfadki na ubezpieczenia spoteczne czy zbyt
sztywne i kosztowne regulacje prawne. Przedsiebiorcy spytani o trzy mozliwe dziatania
na rzecz wyeliminowania sktonnosci do zatrudnienia pracownikdw nierejestrowanych
wymienili przede wszystkim: obnizenie sktadek ZUS (91,7 proc. respondentéw),
zmniejszenie podatkow (79 proc.) i mniejszg biurokracje (35,9 proc.). Bardzo interesujgcy
jest fakt, ze opinie pracownikéw publicznych stuzb kontrolnych, dotyczace najwazniejszych
dziatan zmierzajgcych do ograniczenia zatrudnienia nierejestrowanego sg w duzej mierze
zbiezne z powyziszymi wskazaniami. 75,7 proc. ankietowanych stwierdzito, ze w celu
ograniczenia szarej strefy pracy nalezatoby zmniejszy¢é obcigzenia pracodawcow
(tj. zmniejszy¢ pozaptacowe koszty pracy, sktadki na ZUS). Niemal co pigty badany stwierdzit
z kolei, ze trzeba bytoby obnizy¢ podatki dla pracodawcoéw i pracownikdw oraz podwyzszyé
kwote od podatku. Istotng rozbieznoscig jest fakt, ze zdaniem pracownikow stuzb
kontrolnych (prawie 40 proc.) receptg na zatrudnienie nierejestrowane jest zwiekszenie
czestotliwosci i udoskonalenie systemu kontroli pracodawcow.

Z punktu widzenia faktéw oceny zaréwno pracownikéw, jak i pracodawcéw wydaja sie
by¢ jak najbardziej uzasadnione. Co prawda, wedtug najnowszych dostepnych danych OECD
(dane za 2013 rok), obcigzenie podatkami w Polsce jest stosunkowo przecietne
(31,9 proc. PKB przy $redniej dla krajow OECD wynoszacej 34,2 proc.)?’, ale szkoput tkwi
w wysokich kosztach obowigzkowych ubezpieczerr spotecznych. Okazuje sie bowiem,
ze az 39 proc. wptywéw podatkowych w Polsce pochodzi wtasnie z tego tytutu — jest to
szosty najwyzszy wynik wérdd panstw cztonkowskich Organizacji. Ma to swoje bezposrednie
odzwierciedlenie w danych dotyczacych klinu podatkowego (podatkowego obcigzenia pracy)
— jest on w Polsce prawie réwny sredniej OECD (w 2014 roku 35,6 proc. przy $redniej
wynoszgcej 36 proc.), ale za az 83 proc. tego obcigzenia odpowiadajg sktadki
na obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne ($rednia dla OECD — 63 proc.)®. W rezultacie
sktadki na obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne stanowig az 29,7 proc. ogdlnych kosztéw
pracy — jest to dwunasty najwyzszy wynik w OECD%. Skutek? Z pensji brutto wynoszacej
4000 ztotych pracownik uzyskuje netto niewiele ponad 2850 ztotych, a jego etat kosztuje
pracodawce ponad 4800 ztotych. Oznacza to, ze okoto potowa wynagrodzenia brutto trafia
do panstwa, a nie do pracownika. W takiej sytuacji perspektywa zarobkowania ,na czarno”,

25 http://www.lIri.Ilt/wp-content/uploads/2015/11/Shadow-Economies-in-a-Baltic-Sea-Region.pdf

26 http.//www.mpips.gov.pl/download/gfx/mpips/pl/defaultopisy/4718/1/1/Wybrane proc.20informacje proc.20z
proc.20badan.pdf

27 http://www.oecd.org/tax/revenue-statistics-poland.pdf

28 http.//www.oecd.org/tax/tax-policy/taxing-wages-poland.pdf

29 http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/taxation/taxing-wages-2015/income-tax-plus-employee-and-
employer-social-security-contributions_tax_wages-2015-table2-en#pagel
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staje sie niebywale kuszgca, poniewaz wigze sie z uniknieciem wszystkich przewidzianych
prawem naleznosci odprowadzanych od wynagrodzenia.

Dodatkowo wedtug raportu ,Barometr otoczenia prawnego w polskiej gospodarce”
opublikowanego przez Grand Thorton, w 2015 roku w Polsce weszto w zycie niemal
30 tysiecy stron maszynopisu prawa’. Trzeba oczywiécie wzigé poprawke na fakt, iz cze$é
tego materiatu nie stanowita nowosci legislacyjnej (chodzi tu np. o publikacje
ujednoliconych wersji ustaw), wcigz jednak jest to liczba porazajgca. Wynika z tego wprost,
ze prawo w Polsce produkowane jest hurtowo, niejednokrotnie nierozsadnie,
co w bezposredni sposdb przektada sie na warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
i zatrudnianie pracownikdéw. Nalezy pamietac rowniez o tym, ze szara strefa pracy obejmuje
nie tylko pracownikéw, ale takze osoby samozatrudnione, nierejestrujace swojej
dziatalno$ci. Z ich punktu widzenia funkcjonowanie w szarej strefie jest korzystne z jednego
podstawowego powodu — pozwala na unikniecie koniecznosci poddawania sie wszelkim
nowym regulacjom, a zatem i biezgcego sledzenia zmian prawnych.

2.3. PROPOZYCJE ROZWIAZAN

Zeby ograniczy¢ skale szarej strefy zatrudnienia w Polsce nalezatoby powzigé trzy
podstawowe kroki. Pierwszym jest drastyczne obnizenie pozaptacowych kosztéw pracy.
Jak wynika ze wszelkich badan, faktow i analiz pozaptacowe koszty pracy, w tym wysokos¢
sktadek na obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne, majg bezposredni wptyw na wielkos¢
szarej strefy zatrudnienia. Innymi stowy liczba oséb pracujgcych ,na czarno” rosnie
proporcjonalnie do stopnia obcigzenia podatkowego pracy. Kompleksowg propozycje
obnizenia pozaptacowych kosztdw pracy, a jednoczesnie znacznego uproszczenia polskiego
systemu podatkowego (co, jak wynika z dotychczasowych rozwazan, powinno przyniesé
zauwazalne rezultaty) przedstawit Zwigzek Przedsiebiorcéw i Pracodawcéw w opracowaniu
pt. ,Ustawa Dzierzawskiego. Nowy tad podatkowy”3!. Zaprezentowana w raporcie koncepcja
jest bardzo prosta i polega na zastgpieniu podatku PIT i sktadek na ubezpieczenia spoteczne
prostym dwudziestopiecioprocentowym podatkiem od funduszu ptac. Tym samym,
podatkowe obcigzenie pracy zmniejszytoby sie ok. dwukrotnie. Praca ,,na czarno” stataby sie
zdecydowanie mniej optacalna — zaréwno z punktu widzenia pracownika, jak i pracodawcy.

Drugim krokiem powinno by¢ uregulowanie jak najwiekszej liczby form prowadzenia
dziatalnosci nierejestrowanej w jak najprostszy sposéb. Jako wzorcowy przyktad mozna
podaé ustawe o matej dziatalnosci gospodarczej. Podlegataby jej, zgodnie z nazwg, mata
dziatalno$¢ gospodarcza, rozumiana jako dziatalnos¢, z ktérej dochody nie przekraczajg
30 tysiecy ztotych rocznie. Mata dziatalnos¢ gospodarcza powinna zosta¢ objeta prostym,
niskim podatkiem w wysokosci 15 proc. od obrotu i to bytaby jedyna naleznosc
publicznoprawna, ktéra osoba prowadzgca taky dziatalno$s¢ musiataby uisci¢ — dopiero na
poziomie urzedu skarbowego wptywy z tytutu tego podatku powinny by¢ przekazywane
do ZUS, NFZ i reszty instytucji, w proporcjach takich jak obecnie. Wprowadzenie takiej
ustawy w zycie wigzatoby sie z koniecznoscig znowelizowania kilku innych ustaw
regulujgcych obowigzki przedsiebiorcéw (trzeba bytoby np. zmieni¢ przepisy dot. obowigzku
posiadania kasy fiskalnej, zwiekszajgc proég, po przekroczeniu ktérego taki obowigzek sie
pojawia - z 20 tysiecy ztotych rocznie do 30 tysiecy ztotych rocznie). W ramach matej

30 http://www.lex.pl/czytaj/-/artykul/w-2015-r-polska-pobila-legislacyjny-rekord?utm
31 http://zpp.net.pl/materialy/run, 19.download,file,1572.html
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dziatalnosci gospodarczej sprzedaz powinna by¢ rejestrowana w sposdb zrozumiaty dla oséb
trzecich. Wprowadzenie takiej ustawy, w ksztatcie proponowanym w ramach niniejszego
podrozdziatu, pozwolitoby na uregulowanie znacznej liczby dziatalnosci prowadzonych
w szarej strefie ze wzgledu na z natury niewielkie przychody (np. szewc, ktory miesiecznie
osigga przychdéd w wysokosci 1800 ztotych, nie bedzie w stanie od tej kwoty odprowadzié¢
wszelkich naleznych sktadek i podatku dochodowego). Bytoby to korzystne nie tylko
z punktu widzenia oséb prowadzacych takg dziatalno$é, ale réwniez z punktu widzenia
panstwa, poniewaz pojawitoby sie nowe zrédto wptywdéw podatkowych. Co istotne
wprowadzanie zachet do sformalizowania niezarejestrowanej dziatalnosci stanowi jedno
z dziatan uznanych przez Unie Europejska za skuteczne w walce z szarg strefg®2.

Trzecim krokiem powinno byé poprawienie jakosci stanowionego prawa i zmniejszenie
czestotliwosci jego nowelizowania. Zgodnie z zatozeniem, ze przeregulowana gospodarka
ma sktonnos¢ do generowania wiekszej szarej strefy, nalezy dgzy¢ do mozliwie minimalnego
poziomu regulacji, ktére jednoczesnie bylyby proste, przejrzyste i zrozumiate dla
przecietnego obywatela. W tym zakresie poprawa nie moze sie niestety odby¢ jedynie
na poziomie prawnego uregulowania prac Sejmu i procesu legislacyjnego. Konieczna jest
zmiana Swiadomosci i nastawienia ustawodawcy — ksztattowanie systemu prawnego nie
moze odbywac sie w drodze wykonywania szeregu skomplikowanych, pospiesznych ruchéw
prawodawczych. Powinno by¢ przemyslanym procesem, toczgcym sie w naturalnym tempie,
niezbednym dla zachowania elementarnej jakosci uchwalanych przepisow.

32 http://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-298 pl.htm
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3.1. WIELKOSC SZAREJ STREFY NA POLSKIM RYNKU TYTONIOWYM

Wartos¢ rodzimego rynku wyrobdow tytoniowych mozna szacowac na kwote 35 — 40 mld zt
rocznie. Branza tytoniowa zatrudnia bezposrednio okoto 60 — 70 tys. oséb. Wptywy
do budzetu Panstwa generowane przez te branze przekraczajg 23 mld zt. Rynek wyrobdéw
tytoniowych jest jednak bardzo narazony na wystepowanie zjawiska szarej strefy, ktérej
skala (przemyt papieroséw, nielegalna produkcja papieroséw i tytoni do palenia, handel
nieopodatkowanym tytoniem) zwieksza sie z roku na rok. Obecnie jej udziat w catym rynku
przekracza 25 proc. (papierosy i tyton), co nalezy do najwyzszych wartosci w catej Unii
Europejskiej. W latach 2010 — 2014 budzet Paristwa mégt straci¢ na tym nawet 30 mld zt.

Z raportu firmy KPMG (opartego na danych pochodzacych z badania firmy Almares, ktore
polegato na sprawdzaniu zuzytych opakowan) wynika, ze udziat szarej strefy w sprzedazy

papieroséw w ostatnich pieciu latach stale sie zwiekszat®*.

Wykres 1. Udziat szarej strefy w rynku papieroséw w Polsce w latach 2010 — 2014.
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych KPMG.

Szara strefa to jednak nie tylko papierosy. Nielegalny obrét jest w rzeczywistosci wiekszy
o szarg strefe tytoniu do palenia. Dr Pawet Gembicki oszacowat jg na 7 — 8 mld szt.
papieroséw w roku 2013%. W legalnym obrocie miatyby one warto$¢ okoto 5 mid zt
(liczac wg ceny i akcyzy dla papieroséw)®*. Oznacza to, ze cata szara strefa wyrobéw
tytoniowych jest faktycznie warta obecnie okoto 10 mid zt w skali roku i faktycznie
stanowi ona blisko 25 — 30 proc. catego rynku®’.

33 Rozdziat jest podsumowaniem raportu ,Polityka podatkowa paristwa a rozwdj szarej strefy — analiza rynku wyrobow
tytoniowych” przygotowanego w 2016 roku przez Fundacje Republikarnskq we wspdtpracy z British American Tobacco.

34 Project Sun. A study of the illicit cigarette market in European Union, Norway and Switzerland. 2014 Results, KPMG, Wielka
Brytania 2014, s. 190.

3> Raport Pracodawcéw Rzeczypospolitej Polskiej Szara strefa wyrobdw tytoniowych latach 2011 — 2014. Nowe trendy i zagrozenia

36 Obliczenia wtasne na podstawie Szara strefa wyrobow tytoniowych w latach 2011 — 2014. Nowe trendy i zagroZzenia, Pracodawcy
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014, s. 16.

37 Obliczenia wtasne na podstawie danych Najwyzszej Izby Kontroli, Komisji Europejskiej, KPMG oraz Pracodawcdw Rzeczypospolitej Polskiej.
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Wartos¢ szarej strefy (zaréwno papieroséw, jak i tytoniu do palenia) powiekszata sie
w latach 2011 — 2014 srednio o 13 proc. rocznie. W efekcie, w 2014 roku, byta warta blisko
60 proc. wiecej niz w 2010 roku, podczas gdy caty rynek wzrdst o niecate 12 proc. Ponadto,
w wartosciach bezwzglednych, wzrost wartosci szarej strefy byt o ponad ¢wieré¢ miliarda
ztotych wiekszy niz wzrost sprzedazy legalnej. Dynamika rozwoju szarej strefy jest zatem
wyzsza niz rozwdj legalnego rynku wyrobdw tytoniowych.

Wielko$¢ szarej strefy papieroséw réwna jest ogdlnym stratom z jej tytutu. W latach
2010 — 2014, na skutek wystepowania szarej strefy wyrobow tytoniowych, straty legalnego
rynku wyrobdéw tytoniowych (szacowane utracone zyski) wyniosty ok. 1,2 mld zt. Z kolei
budzet Panstwa stracit w tym okresie ok. 17,5 mld zt z tytutu uszczuplenia podatkéw od
samych papieroséw?®,

3.2. PRZYCZYNY SZAREJ STREFY NA POLSKIM RYNKU TYTONIOWYM

W Polsce szara strefa wyrobow tytoniowych ma kilka zrédet pochodzenia. Zasila jg przemyt,
przede wszystkim z krajow wschodnich tj. Biatorus, Rosja, Ukraina. Wynika to z faktu,
ze w tych krajach jest znacznie nizsze opodatkowanie wyrobéw tytoniowych, a w zwigzku
z tym nizsza jest ich cena. Drugim Zrédtem jest nielegalna produkcja papieroséw w Polsce.
Powstaje coraz wiecej fabryk tych produktéw, co oznacza tez wiekszg pewnos$é siebie
przestepcéw. Zorganizowanie takiego przetwodrstwa wigze sie z wydatkami rzedu kilkuset
tysiecy ztotych. Proceder ten musi byé wiec niezwykle zyskowny, a przestepcy muszg liczy¢
na to, ze istnieje duza szansa, iz nie poniosg zbyt dotkliwych konsekwencji swojego
dziatania. Nastepnym zrdodtem jest nielegalna produkcja tytoniu do palenia.

Najwazniejszym zas czynnikiem zwiekszajagcym szarg strefe w Polsce jest nadmierne i szybko
rosngce opodatkowanie — powoduje ono wzrost cen legalnych produktéw i przesuwanie
konsumentéw do nielegalnego obrotu. Wzrost podatku akcyzowego w ostatnich latach
przekraczat kilkukrotnie wzrosty obiektywnych wskaznikdw makroekonomicznych, takich jak
inflacja, wzrost wynagrodzen czy wzrost PKB. Tak szybkie tempo podwyzek nie byto
podyktowane zobowigzaniami unijnymi, poniewaz poziom 90 EUR / 1000 sztuk papieroséw,
wymagany przez UE dopiero w 2018 roku, zostat przekroczony juz w roku 2014.
Jednoczesnie wzrost szarej strefy byt mocno skorelowany ze wzrostem akcyzy.

Co istotne, w zasadzie wszystkie rodzaje wyrobdow tytoniowych sprzedawanych w szarej
strefie sg skierowane przede wszystkim do konsumentéw legalnych wyrobdw zaliczanych
do kategorii tanszych. Ta kategoria stanowi ponad 60 proc. wszystkich wyrobdéw
tytoniowych konsumowanych w Polsce. Jest to oczywiste, poniewaz Ci konsumenci
charakteryzujg sie najwyiszg wrazliwoscig cenowa i najszybciej, w wyniku bodzcow
cenowych, poszukujg nielegalnych substytutow. Konsumenci produktéow segmentu
premium, czyli np. cygar czy drogich marek papieroséw, s3 znacznie mniej sktonni
do przejscia do szarej strefy, czyli do zaopatrywania sie z nielegalnych Zrddet.

Opodatkowanie papieroséw stanowi okoto 85 proc. ich ceny. Poziom opodatkowania
wyrobow tytoniowych w stosunku do ich ceny detalicznej nalezy do jednych z najwyzszych
w Unii Europejskiej. Podatki od wyrobéw tytoniowych tj. przede wszystkim akcyza oraz VAT

38 Obliczenia wtasne na podstawie Analiz wykonania budzetu Paristwa Najwyzszej Izby Kontroli, Rocznikéw statystycznych przemystu Gtéwnego
Urzedu Statystycznego oraz Excise Duty Tables Komisji Europejskiej.
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dostarczajg okoto 23 mid zt wptywéw do budzetu panistwa rocznie, czyli okoto 8 proc.
wszystkich wptywéw budzetowych. Wptywy te wzrastaty co roku, az do 2012,
za$ od 2013 roku zmniejszajg sie w wyniku dramatycznego spadku wielkosci legalnego rynku
(po 10 proc. rocznie), co dziato sie wtasnie gtdéwnie w wyniku odptywu konsumentéw do
szarej strefy.

Co charakterystyczne, wptywy podatkowe od wyrobdéw tytoniowych przyjmujg ksztatt
krzywej Laffera, z czego moina wysnu¢ wniosek o przekroczeniu granicy obcigzenia
podatkowego, w ktdrym osiggane sg maksymalnie wysokie wptywy do budzetu Paristwa.

Walka z szarg strefg wyrobow tytoniowych, w szczegdlnosci z przemytem papieroséw
do Polski, jest od wielu lat jednym z gtéwnych, deklarowanych celéw Stuzby Celne;j.

Organy panstwowe nie sg jednak w stanie skutecznie zapobiegac istnieniu szarej strefy.
Co wiecej zjawisko to zdaje sie nasilaé, zamiast zmniejszaé, pomimo duzych Srodkéw
angazowanych w jego zwalczanie. Jak sie wydaje jest to spowodowane przede wszystkim
nastepujgcymi czynnikami:

1. Stuzba Celna nie posiada wystarczajacych uprawnien pozwalajgcych jej na skuteczne
dziatanie w zakresie zapobiegania lub zwalczania szarej strefy;

2. Sankcje, ktére mogg by¢ naktadane na podmioty dziatajgce w szarej strefie okazujg
sie nie dosc restrykcyjne i nie spetniajg funkcji odstraszajacej;

3. Wartos¢ przychoddw uzyskiwanych lub oczekiwanych przez podmioty zajmujgce sie
nielegalnym obrotem lub produkcjg wyrobéw akcyzowych jest bardzo wysoka,
€O W powigzaniu z nieproporcjonalnie niskimi, w stosunku do tych przychoddw,
sankcjami sprawia, ze dziatalnos$¢ w szarej strefie jest bardzo optacalna.

Podjecie zdecydowanych dziata, w wymienionych powyzej obszarach, jest niezbedne, nie
tylko aby poprawi¢ obecng sytuacje, ale tez zapobiec rozszerzaniu sie szarej strefy
w przysztosci. Istnieje bowiem ryzyko powiekszania sie szarej strefy po wejsciu w Zycie
przepisdw implementujgcych tzw. dyrektywe tytoniowa. Przepisy te bedg bowiem naktadaty
nowe obowiazki i ograniczenia na legalny handel wyrobami tytoniowymi (przyktadowo,
obowigzek pokrycia 65 proc. powierzchni paczki papieroséw ostrzezeniami zdrowotnymi
albo zakaz legalnego handlu papierosami mentolowymi od 2020 roku). Tego typu
ograniczenia i obowigzki nie bedg obowigzywaé¢ w krajach bedacych Zrédtem przemytu
papieroséw do Polski, co spowoduje dalszy wzrost atrakcyjnosci papieroséw z przemytu.

Wszystkim stuzbom (Policja, Straz Graniczna, Stuzba Celna, itd.) udaje im sie przechwycic¢
mniej niz 10 proc. nielegalnego obrotu. Podkreslenia wymaga fakt, ze szara strefa w Polsce
jest w bardzo duzym zakresie opanowana przez zorganizowane grupy przestepcze. Tego
rodzaju dziatalno$¢ powinna by¢ w mozliwie najszerszym zakresie likwidowana, do czego
konieczne jest wyposazenie Stuzby Celnej w mozliwos¢ aktywnego prowadzenia czynnosci
operacyjno — rozpoznawczych. Bez tego typu uprawnien Stuzba Celna dziata z opdznieniem
i moze tylko reagowac¢ na bezposrednie préoby przemytu (przeszukania pojazdéw, RTG
wybranych losowo lub podejrzanych ciezaréowek, itp.), nie bedzie natomiast mogta aktywnie
zwalczad zorganizowanej przestepczosci, a ma przeciez najwiekszg wiedze i doswiadczenie
w tej dziedzinie. Stuzba Celna ma ograniczone uprawnienia w zakresie prowadzenia czynnosci
operacyjno - rozpoznawczych, szczegdlnie na tle jej zagranicznych odpowiednikéw.

ZWIAZEK PRZEDSIEBIORCOW | PRACODAWCOW

ul. Nowy Swiat 33, 00-029 Warszawa, email: biuro@zpp.net.pl, tel: 22 826 08 31, www.zpp.net.pl



http://www.zpp.net.pl/

SZARA STREFA TO NIEUCZCIWA KONKURENCJA

3. SZARA STREFA W BRANZY TYTONIOWE]

Analizujgc polityke karng w obszarze przestepstw i wykroczen dotyczgcych wyrobdéw
akcyzowych interesujgce jest, ze kwota zasgdzanych grzywien jest wielokrotnie nizsza
niz potencjalne utracone przychody przestepcow. Przestepcy mogg bardziej obawiaé sie
strat ,,biznesowych” niz dotkliwosci sankcji karnych. Nalezy réwniez pamietaé, ze straty dla
budzetu Panstwa, jak i dla catej gospodarki z tytutu istnienia szarej strefy sg znacznie wyzsze
niz przychody przestepcéw. tgczne kwoty grzywien zasgdzonych od zidentyfikowanych
i osgdzonych przypadkéw przemytu Ilub nielegalnego handlu i produkcji wyrobami
tytoniowymi stanowig zatem niewielki procent strat budzetowych, od tych samych
zidentyfikowanych przypadkow.

Kary dla przestepcéw powinny by¢ mocniej powigzane z wysokoscig szkdd wyniktych
z nielegalnego obrotu wyrobami tytoniowymi. Tylko w ten sposéb kary te bytyby
odpowiednio dotkliwe oraz miatyby funkcje odstraszajgcg. W obecnej sytuacji natomiast
przestepcy mogg w pewien sposob akceptowaé ewentualne zagrozenie sankcjami karnymi
w postaci grzywny, skoro spodziewane przychody z tytutu nielegalnego handlu wielokrotnie
przewyzszaja ewentualne sankcje.

3.3. PROPOZYCJE ROZWIAZAN

W latach 2010-2014, ktére byly okresem szczegdlnie szybkiego wzrostu szarej strefy,
sytuacja w zakresie polityki akcyzowej byta daleka od optymalne;j.

Pozytywnie nalezy jednak oceni¢ decyzje o braku podwyzek stawek akcyzy w roku 2015 i 2016.
Rok 2015 dowodzi, ze brak podwyzek pomaga zahamowaé szybki odptyw konsumentéw do
szarej strefy. Wolumen legalnego rynku papieroséw zmniejszyt sie o nieco ponad 2 proc.
w poréwnaniu do roku 2014, podczas gdy w latach ubiegtych spadek ten wynosit po 10 proc.
rocznie. Jednoczesnie wptywy budzetowe, po dwdch latach wyraznych spadkéw, wykazujg
stabilizacje w 2015. Wptywy z akcyzy tytoniowej za okres styczerh — listopad 2015 wyniosty
16,5 mld ztotych i byty na takim samym poziomie, jak w analogicznym okresie roku poprzedniego.

Niezbedne jest jednak podjecie planowych dziatan umozliwiajgcych zatrzymanie wzrostu
szarej strefy, a w perspektywie jej ograniczenie. Rekomendowane sg nastepujgce dziatania.

Obszar podatkowy:

Poziom opodatkowania wyrobdéw tytoniowych jest obecnie bardzo wysoki. Istnieje wysokie
prawdopodobienstwo, ze szczyt krzywej Laffera zostat w tym przypadku przekroczony
i znajdujemy sie obecnie na opadajgcym fragmencie wykresu. Niesie to za sobg powazne
konsekwencje w postaci nadmiernego rozrostu szarej strefy, ktdrg mozna obecnie szacowacd
na 25 — 30 proc. catego rynku. Zaleca sie wiec ograniczenie wzrostu podatku akcyzowego,
tak jak miato to miejsce w 2015 roku, na diuiszy okres. Wedtug nas obcigzenie to
nie powinno sie zwiekszaé¢, co najmniej do 2018 roku. Nalezy podkresli¢c, ze obecnie
nie istnieja zewnetrzne czynniki wymuszajace podwyzki akcyzy, poniewaz Polska spetnita
juz wymogi unijne dotyczace minimalnego poziomu akcyzy.

W kolejnych okresach nalezy zdecydowanie ograniczy¢ tempo wzrostu podatku i uczynié
go bardziej przewidywalnym. Dynamika tego podatku powinna zosta¢ powigzana z jednym
ze wskainikbw makroekonomicznych. Uwazamy, ze takim wskaznikiem mogtaby by¢
inflacja lub wzrost sredniego wynagrodzenia brutto.
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Nie mniej istotng kwestig jest konstrukcja podatku akcyzowego. Potencjalne zmiany
w konstrukcji podatku, poprzez zmniejszenie stawki procentowej i wzrost stawki kwotowej,
obcigzytoby przede wszystkim konsumentéw tanszych wyrobdéw, ktdrzy sg bardziej podatni
na przejscie do szarej strefy. Taka zmiana struktury zwiekszytaby wiec presje na rozrost
nielegalnego obrotu. Jednoczesnie zmiana ta spowodowataby natychmiastowg utrate czesci
wplywéw generowanych przez stawke procentowg od drozszych segmentéw cenowych.
W efekcie dochody budzetu Panstwa uszczuplityby sie jeszcze bardziej. Rekomendujemy
wiec utrzymanie stawki procentowej podatku akcyzowego na obecnym poziomie
31,41 proc.

W skrdcie:

1. nalezy utrzymac¢ stawki podatku akcyzowego na niezmienionym poziomie,
co najmniej do 2018 roku;

2. w kolejnych okresach zmiany opodatkowania powinny by¢ bardziej przewidywalne,
a takze powigzane z obiektywnym wskaznikiem ekonomicznym (np. inflacjg);

3. utrzymanie obecnej struktury podatku akcyzowego jest kluczowe dla ograniczenia
wzrostu szarej strefy. Obnizenie stawki procentowej powodowatoby dodatkowe
docigzenie podatkowe najmniej zamoznych konsumentéw;

4. ostrozne podejscie do potencjalnego opodatkowania podatkiem akcyzowym
nowych kategorii produktéw, np. e-papieroséw, tak, aby nie spowodowac
nieodwracalnego przesuniecia znacznej czesci konsumpcji tych produktéw do szarej
strefy.

Obszar prawny:

Sankcje karne dotyczace przestepstw akcyzowych sg mato dotkliwe. Wigze sie to
z powaznym ograniczeniem niektdrych podstawowych funkcji kary, w szczegdlnosci
odstraszajacej, poniewaz potencjalne zyski z przestepczego procederu znacznie przewyzszajg
ewentualne zagrozenie karg. W zwigzku z tym, postulujemy zmiany w Kodeksie karnym
skarbowym, ktére bardziej wigzatyby wysokosé kar ze skalg szkdd wyrzadzonych przez
przestepczg dziatalno$é. Postulowane jest réwniez zaostrzenie kar grzywien poprzez
podniesienie dolnej i goérnej granicy grzywny oraz obligatoryjny przepadek mienia
uzywanego do przestepczego procederu. Dzieki temu kara ta odzyska wymiar prewencyjny.

Zmianie powinno ulec tez Prawo wtasnosci przemystowej. Obecnie w niektérych sytuacjach
nie mozna oskarzyé przestepcéw na jego podstawie, np. samo znalezienie przez stuzby
podrabianych opakowan papieroséow przeznaczonych do nielegalnej produkcji i obrotu nie
jest penalizowane (za wyjatkiem przygotowan do fatszowania znakéw akcyzy). Nalezy
rozwazy¢ wprowadzenie szerszego zakresu penalizacji przygotowania do popetnienia
przestepstw z zakresu szarej strefy wyrobdw tytoniowych.

Aby usprawni¢ prace celnikéw, nalezy utatwié¢ im naktadanie mandatow za drobny przemyt.
Obecnie wysokos$¢ mandatu zalezy od opinii celnika, co moze wydtuzac¢ proces decyzyjny
i prowadzi¢ do niecelowych wymiaréw kary. Rekomendujemy stworzenie taryfikatora
mandatéow, ktory powigze wysokos¢ kary z wielkoscia uszczuplenia podatkowego.
Dodatkowo mandatom tym powinien towarzyszy¢ rejestr wykroczen. Przekroczenie
ustalonej wartosci powtdrzen zarejestrowanych wykroczed oznaczatoby popetnienie
przestepstwa i wigzatoby sie z wiekszg sankcja.
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W skrdcie:

1. obecny Kodeks karny skarbowy nie spetnia swoich funkcji;

2. rekomendowane jest bezposrednie powigzanie wysokosci sankcji ze szkodag
wyrzadzong budzetowi panstwa;

3. rekomendowane jest podniesienie dolnej i gornej granicy kwoty grzywny,
przepadek mienia uzywanego do przestepstwa oraz obowigzek zwrotu kosztéw
administracyjnych (np. zwigzanych ze zniszczeniem nielegalnego towaru);

4. nalezy rozwazy¢ penalizacje przygotowywania do popetnienia przestepstw
zwigzanych z podrabianiem wyroboéw tytoniowych;

5. utworzenie taryfikatora mandatéw dla przemytnikéw wraz z rejestrem wykroczen.

Obszar instytucjonalny:

Polskie stuzby, w szczegdlnosci Stuzba Celna, osiggajg coraz wiekszg skutecznos$é w walce
z przestepczoscig akcyzowa, jednak szara strefa rosnie znacznie szybciej. Oznacza to,
ze niezbedna jest ich reforma, pozwalajgca na skokowy wzrost efektywnosci dziatania.

Z tego wzgledu rekomendujemy utworzenie, by¢ moze w ramach Stuiby Celnej,
specjalistycznej jednostki walczacej z szarg strefy. Taka jednostka mogtaby zajmowac sie
nie tylko szarg strefg wyrobéw akcyzowych, ale np. réwniez zorganizowang przestepczoscia
dziatajacg w celu wytudzania VAT, a w perspektywie i innego rodzaju przestepstwami
gospodarczymi i finansowymi.

Aby ograniczy¢ rozrost instytucji i dublowanie kompetencji nalezatoby jg scali¢ z innymi
instytucjami i wydziatami stuzb (urzedy kontroli skarbowej lub wydziaty policji) zajmujgcymi
sie tego typu przestepczoscia.

Wskazac¢ nalezy, ze byé moze cze$¢ z tych postulatéw zostanie zrealizowanych w ramach
realizacji tzw. Krajowej Administracji Skarbowej, nad ktérg trwajg obecnie prace
w Ministerstwie Finanséw, co bytoby bardzo pozadane. Nie istnieje jednakze jeszcze konkretny
projekt przepiséw ustawowych, ktére mozna bytoby poddad analizie pod tym katem.

Kolejng kwestig, aby system byt petny, jest stworzenie wyspecjalizowanej jednostki
prokuratury mogacej zajmowac sie przestepstwami o charakterze gospodarczym,
finansowym czy skarbowym. Doswiadczenia uczg nas, ze tradycyjne prokuratury nie zawsze
dajg sobie rade z coraz bardziej skomplikowanymi metodami przestepcéw. Utworzenie
wyspecjalizowanych jednostek prokuratury ,finansowej”, zajmujacej sie tym wycinkiem
kryminalnej rzeczywistos$ci, pozwolitoby na osiggniecie wysokiej skutecznosci. Instytucja
ta powinna by¢ blisko najwazniejszych wydarzen finansowych i gospodarczych.

W skrdcie:

1. utworzenie, by¢ moze w ramach Stuzby Celnej, wyspecjalizowanej jednostki
specjalizujgcej sie w zwalczaniu szarej strefy, a w perspektywie wszystkimi
przestepstwami podatkowymi lub gospodarczymi, z petnymi uprawnieniami
operacyjno — rozpoznawczymi;

2. scalenie nowej stuzby z urzedami kontroli skarbowej i wydziatami innych stuzb
zajmujacymi sie przestepczoscig gospodarcza i finansowag;

3. utworzenie wyspecjalizowanych jednostek w ramach prokuratury specjalizujgcych
sie w Sciganiu przestepstw gospodarczych i finansowych.
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4.1. WIELKOSC SZAREJ STREFY NA POLSKIM RYNKU ALKOHOLOWYM

Z uwagi na fakt, iz szara strefa na rynku alkoholowym funkcjonuje w zasadzie tuz obok
Swiata przestepczego, istnieje przynajmniej kilka rodzajéw aktywnosci podejmowanych
w jej obrebie. Za wspdlny ich mianownik mozna przyjac fakt, iz majg na celu uchylenie sie
albo unikniecie opodatkowania podatkiem VAT lub akcyzg. Funkcjonowanie w szarej strefie
rynku alkoholowego polega zatem albo na produkcji iobrocie alkoholem nielegalnym
(bez optacenia akcyzy, przy czym alkohol ten pochodzi niejednokrotnie z przemytu, badz
odkazania alkoholu skazonego), albo na nierejestrowanej sprzedazy alkoholu legalnego.

Dostawy wadki, likierow i innych napojéw alkoholowych

w przeliczeniu na stuprocentowy alkohol (w tys. hektolitrow)

2013 1433

2014 1104

Wydaje sie, ze wiarygodnym miernikiem wielkosci szarej strefy w polskiej branzy alkoholowej jest
wielkos¢ spozycia nierejestrowanego alkoholu. Zwigzek Pracodawcéw Polskiego Przemystu
Spirytusowego ocenit je w 2013 roku na 18 milionéw litréw 100 proc. alkoholu rocznie, co stanowi
15 proc. legalnego rynku napojéw spirytusowych®. Wedtug szacunkéw organizacji szara strefa
odpowiada za straty branzy w wysokosci ok. 100 — 150 milionédw ztotych oraz za straty budzetu
w wysokosci ponad miliarda ztotych rocznie. Wedtug danych przedstawionych przez Jacka
Moskalewicza i tukasza Wieczorka, z Zaktadu Badan nad Alkoholizmem iToksykomaniami
Instytutu Psychiatrii i Neurologii, w 2006 roku nierejestrowane spozycie alkoholu wyniosto 2,3 litra
100 proc. alkoholu rocznie per capita®®. WHO w 2009 roku ocenita nierejestrowane spozycie
alkoholu w Polsce na 3 litry czystego alkoholu na jednego mieszkarca w wieku 15 lat i wiecej,
co stanowito 22 proc. catkowitego spozycia®'. Pozniejsze szacunki Zaktadu Badan nad Alkoholizmem
i Toksykomaniami Instytutu Psychiatrii i Neurologii wskazywaty na staty udziat nierejestrowanego
spozycia alkoholu w spozyciu ogdtem, ksztattujgcy sie na poziomie 17 proc., co daje 2 litry czystego
alkoholu na jednego mieszkarica w wieku powyzej 15 lat*?
z kolei wielko$¢ alkoholowej szarej strefy na ok. 9 proc. legalnego rynku w roku 20143,

. Ministerstwo Finanséw oszacowato

Wedtug danych przekazanych przez Panstwowg Agencje Rozwigzywania Problemoéw
Alkoholowych Stuzba Celna dokonata w 2014 roku 3698 ujawnien przemytu i nielegalnego
obrotu wyrobami alkoholowymi, co stanowi w stosunku do roku 2013 wzrost
o0 841 ujawnienia®. Wzrosta rdwniez ilo$é zajetego przez Stuzbe alkoholu.

3http.//www.portalspozywczy.pl/alkohole-uzywki/wiadomosci/nierejestrowane-spozycie-alkoholu-w-polsce-to-ok-18-min-
litrow-czystego-spirytusu,89002.html

40 http://ain.ipin.edu.pl/archiwum/2009/4/t22n4_1.pdf

41 http://www.euro.who.int/__data/assets/pdf _file/0003/160680/e96457.pdf

42 Odpowied? Zaktadu z dnia 24 marca 2016 roku na zapytanie ZPP.

43 Odpowiedz Ministerstwa z dnia 25 marca 2016 roku na zapytanie ZPP.

44 Odpowiedz PARPA z dnia 25 marca 2016 roku na zapytanie ZPP.
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llos¢ zajetego alkoholu

(w litrach objetosciowych)

2009 248386
2010 261900
2011 281250
2012 265744
2013 166785
2014 168825

Inng ciekawg informacja jest, odnotowany przez OECD, wzrost liczby pacjentéw hospitalizowanych
wskutek zatrucia metanolem®. O ile przed rokiem 2009 liczba osdb hospitalizowanych
z tego powodu wynosita zdecydowanie ponizej 200, o tle w roku 2009 byto to juz 250 osdb,
a w roku 2010 az 345. W ostatnim odnotowanym w analizie roku 2012, byty 283 takie osoby.

Jak mozna wywnioskowaé¢ z powyzszych danych oszacowanie wielkosci szarej strefy rynku
alkoholowego w Polsce jest niebywale trudne. Podejmowane sg préby, jednak, ze wzgledu na brak
jednolitej metodologii, wyniki badan réznych osrodkdéw mogg sie od siebie znacznie réznic. Wydaje
sie, ze na podstawie zebranych powyzej informacji, mozna ustali¢ absolutnie dolng granice wielkosci
szarej strefy alkoholowej na poziomie ok. 10 proc. legalnego rynku.

4.2. PRZYCZYNY SZAREJ STREFY NA POLSKIM RYNKU ALKOHOLOWYM

Pierwszg i niewatpliwie najistotniejszg przyczyng wystepowania szarej strefy na polskim
rynku alkoholowym jest wysokie obcigzenie podatkowe wyrobéw alkoholowych.
Juz w2011 roku media pisaty o tym, ze az 2/3 ceny pdtlitrowej butelki wodki w Polsce
to akcyza i podatek VAT, a zaledwie 8,6 proc. pokrywa koszt produkcji*®. W takiej sytuacji
konsument oczywiscie bedzie sktonny zaopatrzy¢ sie w alkohol z innego Zrédta, chocby
nielegalnego. Tymczasem w ciggu nastepnych lat akcyza na alkohol rosta, zamiast spadac.
Oczywiscie nie odniosto to skutku w postaci wzrostu wptywdw do budzetu.

Wysokos¢ akcyzy od Wysokos¢ wptywow budzetowych z tytutu podatku
alkoholu etylowego akcyzowego od alkoholu etylowego (w tys. zt)*’
2013 4960 zt/hl 100 proc. Vol.*® 7.158.814
2014 5704 zt/hl 100 proc. Vol.*® 6.614.086

45 https.//www.oecd.org/gov/risk/illicit-trade-converging-criminal-networks. pdf

9 http.//www.portalspozywczy.pl/inne/wiadomosci/w-cenie-jednej-butelki-wodki-az-dwie-trzecie-to-akcyza-i-podatek-
vat,52736.html

47 http.//www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wykonanie-budzetu-
panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne/-
/asset_publisher/R790/content/4674699;jsessionid=429AB030842D4B2BBIB27A281FA57E35?redirect=http proc.3A proc.2F
proc.2Fwww.mf.gov.pl proc.2Fministerstwo-finansow proc.2Fdzialalnosc proc.2Ffinanse-publiczne proc.2Fbudzet-panstwa
proc.2Fwykonanie-budzetu-panstwa proc.2Fsprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne proc.3Bjsessionid
proc.3D429AB030842D4B2BB9B27A281FA57E35 proc.3Fp_p_id proc.3D101_INSTANCE_R790 proc.26p_p_lifecycle proc.3D0
proc.26p_p_state proc.3Dnormal proc.26p_p_mode proc.3Dview proc.26p_p_col_id proc.3Dcolumn-2 proc.26p_p_col_count
proc.3D1#p_p_id_101_INSTANCE_R790_

48 http.//www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/927897/stawki2013v2.pdf

4 http.//www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/927897/Stawki+2014
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Oczywistym jest, ze im wieksze bedzie podatkowe obcigzenie legalnego produktu
(np. alkoholu), a zarazem jego cena, tym bardziej optacalne stang sie wszelkie préby
unikniecia tych kosztéw, i tym wieksza stanie sie szara strefa. Dlatego tez podwyzszanie
akcyzy na alkohol nie ma wiekszego sensu, poniewaz nie powoduje zadnego pozytywnego
skutku. Teoretyczny spadek spozycia alkoholu rekompensowany jest wzrostem spozycia
nierejestrowanego.

Inng przyczyng szarej strefy rynku alkoholowego w Polsce jest brak pomystu na to, jak radzic¢
sobie z konkretnymi problemami warunkujgcymi jej istnienie. Jako przyktad poda¢ mozna
powszechng praktyke odkazania alkoholu przemystowego w taki sposdb, by nadawat sie
on do spozycia®®. Jest to problem znany juz od lat. Skazony alkohol sprowadza sie do Polski
najczesciej pod postacia ptynu do spryskiwaczy albo podpatki do grilla, a nastepnie prostymi
metodami odkaza, czynigc z niego alkohol konsumpcyjny. Skazony alkohol trafia do Polski
stale, z mniej wiecej tych samych terendéw. Tymczasem w 2015 roku, réwnolegle
ze spadkiem rejestrowanego spozycia napojow spirytusowych (w tym w szczegdlnosci
wodki), nastapit gwattowny, radykalny wzrost importu wegierskiego skazonego alkoholu®?.
Wedtug przedstawicieli branzy fakt ten jest w oczywisty sposdb powigzany z nielegalnym
obrotem alkoholem odkazanym.

4.3. PROPOZYCJE ROZWIAZAN

Wydaje sie, ze propozycje rozwigzan przeciwdziatajgcych rozwojowi szarej strefy rynku
alkoholowego sg z grubsza analogiczne do postulatéw przedstawionych w poprzednim
rozdziale dla rynku tytoniowego. Przede wszystkim, nie nalezy w dalszym ciggu podnosié
akcyzy na wyroby spirytusowe — okazato sie to dziataniem catkowicie bezcelowym
i nieprzynoszacym zadnych pozytywnych rezultatdw. W idealnym scenariuszu nalezatoby
raczej powoli obniza¢ akcyze, by pozwoli¢ legalnie funkcjonujagcym przedsiebiorcom na
sprzedawanie swoich produktdw po cenach akceptowalnych przez konsumentéw — w takiej
sytuacji ci ostatni nie bedg sktonni do poszukiwania alkoholu na szarym albo czarnym rynku.

Innym dziataniem, ktdére nalezatoby podjgé, jest skoordynowanie prac wszystkich
zainteresowanych stuzb i instytucji i ukierunkowanie ich na walke ze Zrédtami realnego
problemu, czyli grupami przestepczymi zajmujgcymi sie przemytem alkoholu
konsumpcyjnego czy odkazaniem alkoholu przemystowego. Zamiast skupia¢ sie
na kontrolowaniu legalnie dziatajgcych przedsiebiorcéw czy Sciganiu niegroznych, drobnych
bimbrownikdw, nalezatoby wszystkie sity zogniskowa¢ wokét konkretnych zadan z zakresu
zwalczania przestepczosci w obrebie szarej strefy rynku alkoholowego.

50 http://gieldaspozywcza.pl/Wiadomo proc.C5 proc.9Bci/Odka proc.C5 proc.BCanka-przeb proc.C3 proc.B3j-na-rynku-
mocnych-alkoholi-43735.html

51 http://www.portalspozywczy.pl/alkohole-uzywki/wiadomosci/niska-produkcja-wodki-rosnie-import-skazonego-spirytusu-z-
wegier,122034.html
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5.1. WIELKOSC SZAREJ STREFY NA POLSKIM RYNKU PALIWOWYM

W 2015 roku tgczna konsumpcja paliw ciektych w Polsce wyniosta 26 milionéw litréw
szesciennych, co stanowito wzrost o 1,2 miliona litréw szesciennych w poréwnaniu do roku
20142, Wedtug szacunkdéw przedstawicieli branzy warto$¢ szarej strefy na polskim rynku
paliwowym wynosi okoto 10 miliardéw ztotych®3. W 2014 roku oceniano, ze co szdsty litr
oleju napedowego sprzedawany jest w szarej strefie®*. Takiej ocenie odpowiadajg rowniez
szacunki branzy, wg ktdérej w 2015 roku szara strefa na rynku oleju napedowego
utrzymywata sie na takim samym poziomie, na jakim byta w roku 2014, czyli wynosita
ok. 15- 20 proc. rynku®. Ze wzgledu na swojg dochodowos$é, procedery przestepcze
funkcjonujgce w ramach szarej strefy rynku paliwowego, czesto organizowane sg przez
sprawnie dziatajace, profesjonalne struktury. Jedna grupa jest w stanie narazi¢ skarb
panfistwa na straty rzedu nawet 330 milionéw ztotych®®.

Najczesciej podejmowang aktywnoscig, w ramach paliwowej szarej strefy, jest wytudzanie
podatku VAT. Jak wynika z raportu, przygotowanego przez EY na zlecenie Polskiej Organizacji
Przemystu i Handlu Naftowego, strefa wytudzen VAT na rynku oleju napedowego
w 2012 roku wyniosta co najmniej 12,6 proc. szacowanego catkowitego zuzycia oleju
napedowego, co odpowiada wartosci okoto 11 miliardéw ztotych. W ciggu dalszych lat
dochodzito do wzrostu szacowanych wytudzen VAT nawet do poziomu 24,2 proc. wartosci
rynku®’. Cafa szara strefa rynku paliw opiera sie zatem na dwdch podstawowych
mechanizmach, tj. sprzedazy oleju opatowego jako napedowego (te oleje objete sg innymi
stawkami akcyzy) oraz wytudzaniu zwrotu VAT w ramach dostaw wewnatrzwspdlnotowych
(paliwa importowane w praktyce nie bywajg przedmiotem tego procederu), w oparciu
o mechanizmy karuzelowe z udziatem ,,znikajgcego handlarza”*%.

5.2. PRZYCZYNY SZAREJ STREFY NA POLSKIM RYNKU PALIWOWYM

Z uwagi na charakter szarej strefy na polskim rynku paliwowym oparty, jak juz wczesniej
wspomniano, o wytudzenia VAT w ramach wewnatrzwspdlnotowych dostaw towardéw, jako
przyczyne jej wystepowania nalezy zidentyfikowaé brak skutecznych mechanizmow
zapobiegajgcych tym przestepczym procederom albo przynajmniej czynigcych walke z nimi
bardziej efektywng. Paliwo moze by¢ sprowadzane na polski rynek, w drodze
wewnatrzwspodlnotowej dostawy towardw, jedynie przez podmiot posiadajgcy odpowiednig
koncesje na obrot paliwami ciektymi z zagranicg. Moze sie to odby¢ na dwa sposoby: albo
poprzez przemieszczenie towaru pomiedzy zagranicznym a polskim sktadem podatkowym,

52 http.//www.paliwa.pl/strona-startowa/archiwum/popihn-wzrasta-rynek-paliw-ale-glowne-problemy-branzy-pozostaja-bez-
zmian

53 http://www.polskieradio.pl/42/3146/Artykul/1408319,Szara-strefa-paliwowa-w-Polsce-warta-jest-10-mld-z/

>4 http.//wyborcza.biz/biznes/1,147754,15659132,Paliwa_z_szarej_strefy_zalewaja_Polske__budzet_traci.html

55 http://biznes.onet.pl/wiadomosci/kraj/realne-jest-ograniczenie-szarej-strefy-w-paliwach-o-ok-30-proc-tj-o-3-mld-zI-
popihn/8mécyv

6 http.//www.popihn.pl/problemy_branzy2.php?news_id=96

57 Patrz przypis nr 46.

58 http://nf.pl/przedsiebiorca/rzad-nie-wygra-z-szara-strefa-w-handlu-paliwami, 48699,226
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albo poprzez zarejestrowanego odbiorce, czyli przedsiebiorstwo, ktére dokona na rzecz
podmiotu, dysponujgcego koncesjag na obrét paliwami ciektymi z zagranica,
wewnatrzwspdlnotowego nabycia towaru oraz optaci podatek akcyzowy i optate paliwowa.
W obu analizowanych przypadkach, jesli wewnatrzwspdélnotowej dostawy dokonat czynny
podatnik VAT, przy dalszej sprzedazy sprowadzonego towaru bedzie on musiat do ceny
doliczy¢ podatek VAT. Jesli jednak dostawy dokona zagraniczna spotka niezarejestrowana
w Polsce jako czynny podatnik, dalsza sprzedaz paliwa zostanie objeta stawkg O proc. VAT.
Podmiot kupujgcy rzeczone paliwo i dysponujacy koncesjg odsprzedaje je w Polsce dalej,
juz z doliczonym do ceny podatkiem VAT. Naleznosci jednak nie uiszcza, a nastepnie znika.
Scenariusz jest zatem analogiczny do klasycznych karuzel vatowskich, choé¢ nieco bardziej
skomplikowany ze wzgledu na fakt, iz rynek obrotu paliwami jest koncesjonowany,
a funkcjonowanie na nim wigze sie z koniecznoscig uiszczenia opfaty paliwowej
i dopetnienia szeregu szczegdlnych obowigzkdw, takich jak np. utrzymywanie rezerw
obowigzkowych.

5.3. PROPOZYCJE ROZWIAZAN

Wydaje sie, ze rozwigzania problemu nalezy upatrywaé w dziataniach prowadzonych
na dwdch poziomach. Pierwszym jest poziom legislacyjny, w ramach ktdrego mozna bytoby
wyposazy¢ Prezesa URE w kompetencje cofania koncesji na obrét paliwami ptynnymi
z zagranicg w przypadku nie dopetniania obowigzkdw, takich jak utworzenie i utrzymywanie
zapasow obowigzkowych paliw ptynnych (przestepcy nie sg sktonni do dotrzymywania tego
obowigzku, poniewaz sktadowane zapasy zawsze mogg sta¢ sie ewentualnie przedmiotem
egzekucji), czy optacenie optaty zapasowej. Dodatkowo, nalezatoby wprowadzi¢ szereg
usprawnien o charakterze operacyjnym. Ze wzgledu na mnogos¢ instytucji i urzedéw
potencjalnie zaangazowanych w prowadzenie dziatan majacych na celu wykrywanie
i zapobieganie tego rodzaju przestepstwom (od prokuratury i policji, poprzez Ministerstwo
Finanséw, az do Urzedu Regulacji Energetyki) absolutnym priorytetem powinno by¢ petne
skoordynowanie ich prac.
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Szara strefa to bez watpienia jeden z wiekszych problemdw, z jakimi styka sie polska
gospodarka. Jej negatywne dziatanie odczuwalne jest dwojako — przez budzet panstwa,
ze wzgledu na zbyt niskie wptywy oraz przez legalnie dziatajgcych przedsiebiorcow, ze
wzgledu na nieuczciwg konkurencje ze strony ludzi funkcjonujacych w obrebie szarej strefy.
Kluczowym zatem zadaniem na najblizsze lata powinno by¢ maksymalnie zaangazowanie
w zwalczanie tego zjawiska, ktére na gtebszym poziomie wptywa réwniez na ostabienie wiezi
obywateli z wtasnym panstwem. Zyjac, pracujac, handlujac czy kupujac w szarej strefie
obchodzg prawo, ktére w tym panstwie obowigzuje oraz odrzucajg wprowadzane przez
ustawodawce regulacje. Tym samym, rezygnujg z tozenia na to panstwo, a jednoczesnie
z przyjmowania od niego $wiadczen. Nie dzieje sie to bez przyczyny. Nie liczac przestepcow,
dziatajgcych wbrew prawu, ktérych trzeba bezwzglednie $ciga¢ i z catg surowoscig karaé,
wiasnie to panstwo wypchneto znaczacg czesé tych ludzi do funkcjonowania w szarej strefie.
Ustanawiajgc skfadki ZUS na absurdalnie wysokim poziomie sprawito, ze szewc, zarabiajgcy
niecate dwa tysigce ztotych miesiecznie, nie ma zadnych szans na otworzenie legalnej
dziatalnosci, bo nie wystarczytoby mu srodkéw do zycia. W duzej mierze te same przepisy
obowigzujg malutkich przedsiebiorcéw dziatajgcych lokalnie, na niewielkg skale
i z niewielkim zyskiem oraz ogromne korporacje funkcjonujgce w wielu panstwach Europy
i $wiata. Galopujgco podwyziszana akcyza sprawita, ze ceny towardw, takich jak alkohol
czy papierosy, osiggnety poziom niemozliwy do zaakceptowania przez duzg czesé
konsumentow. | wcale nie postepujg oni zgodnie z zamystem ustawodawcy, bo nie rezygnujg
z tych uzywek, tylko zaopatrujg sie w nie na bazarach, bez akcyzy, bez pewnosci,
ze spozywany produkt jest bezpieczny.

Nie mozna sie oszukiwac — problemu szarej strefy prawdopodobnie nigdy nie bedzie mozna
rozwigza¢ w catosci. Mozna jednak skutecznie wptyngé na jego znaczne zmniejszenie,
tak zeby szara strefa nie stanowita 15 czy 20 proc. gospodarki, a moze 5 proc., a zatem byta
marginesem zdrowo funkcjonujgcego rynku, a nie jego znaczgcg czescig. Wystarczy jedynie
wola polityczna i szereg przemyslanych, punktowo wymierzonych dziatan. Pozostaje miec
nadzieje, ze zardwno wola, jak i pomysty na te dziatania gdzies sie znajda. Kilka koncepcji
zaprezentowano juz na tamach tego raportu.
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