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Wprowadzenie

Zespdt badawczy Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych
Fundacja Naukowa od 2014 roku systematycznie bada i ana-
lizuje zjawisko szarej strefy gospodarczej w Polsce. Prezen-
towany raport, dwunasty z kolei, stanowi podsumowanie te-
gorocznych prac.

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 roznych aspektach tego zjawiska.

Szara strefa gospodarcza jest zjawiskiem szybko zmieniaja-
cym swoj zasieg i przemieszczajacym sie miedzy dziatalno-
sciami gospodarczymi. Obserwowany od kilku dekad przy-
spieszony rozwaj technologii w wielu dziedzinach gospodarki
stwarza nowe mozliwosci dla szarej strefy wszedzie tam,
gdzie nie ma regulacji prawnych lub sa one mozliwe do ob-
chodzenia. Internet staje sie miejscem, ktére umozliwia eks-
pansje szarej strefie.

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 uzyskiwac¢ wynikow
finansowych umozliwiajacych przetrwanie na rynku.
W zwiazku z tym, czesc 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 sg narazeni na
zakupy towarow i ustug niespetniajacych standardow okre-
slanych w przepisach, niekiedy zagrazajacych ich zdrowiu
czy nawet Zyciu, czego nie sa $wiadomi. Na ogoét nie moga
tez liczy¢ na zadna forme gwarancji lub rekojmi.

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

Przyczyn powstawania i istnienia szarej strefy upatruje sie
gtownie w nadmiernej uciazliwosci regulacji naktadanych
przez panstwo, czemu niektorzy przedsiebiorcy nie sa w sta-
nie sprostac. Istotne sa takze postawy czesci uczestnikow zy-
cia gospodarczego, w tym przedsiebiorcow, wyrazajace sie
niska moralnoscig podatkowa i sktonnoscia do uzyskiwania
nieopodatkowanych dochodéw, takze z nielegalnych zrodet.

Ostatnie dekady przyniosty wysyp opracowan naukowych na
temat szarej strefy gospodarczej. Problemem tym interesuja
si¢ takze miedzynarodowe organizacje, Komisja Europejska,
OECD, ONZ, Bank Swiatowy i MFW. Co istotne, problematyka
szarej strefy, czesto odmiennie definiowanej, zajmuje sie
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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 strefg oraz szacunki jej rozmia-
row w Polsce wraz z prognoza na 2025 rok. Punkt wyjscia dla
szacunkow rozmiarow szarej strefy przedstawionych w ra-
porcie stanowia szacunki Gtownego Urzedu Statystycznego
rozmiardw szarej strefy (gospodarki nieobserwowanej) pro-
wadzone w ramach rachunkéw narodowych. Szacunki Insty-
tutu Prognoz i Analiz Gospodarczych konfrontowane sa z sza-
cunkami GUS i wyjasnione sa przyczyny réznic miedzy tymi
szacunkami. Drugi rozdziat poswiecony jest opisowi szarej
strefy w dziatalnosciach gospodarczych. Obrét bezgotow-
kowy, ktory wptywa na ograniczanie rozmiarow szarej strefy
gospodarczej opartej na transakcjach gotowkowych jest
przedmiotem trzeciego rozdziatu. W trzech kolejnych roz-
dziatach opisane sa przypadki szarej strefy wystepujace
w roznych dziatalnosciach gospodarczych: przemyst spirytu-
sowy, przemyst tytoniowy i fatszowanie lekow. Przemyst spi-
rytusowy notuje ponowne zwigkszanie nielegalnej sprzedazy
alkoholu, po latach ograniczonego jej zasiegu. Przemyst pro-
dukcji wyrobow tytoniowych jest frapujacym dla badaczy
przypadkiem wchodzenia do niego szarej strefy wraz ze
zwiekszajaca sie dywersyfikacja jego wyrobow.

Obrot sfatszowanymi lekami jest zjawiskiem pierwszy raz
opisywanym w raporcie IPAG. Proceder ten wymaga dalszych
badan, m.in. z uwagi na trudnos¢ w oszacowaniu jego roz-
miarow. 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 zwarta catosc.

Dla zilustrowania zjawiska szarej strefy w sposob bardziej
zrozumiaty dla szerokiej opinii publicznej Instytut ogtosit
dzien 8 marca 2025 roku dniem wyjscia z szarej strefy
gospodarczej. Gdyby symbolicznie skumulowac catoroczna
dziatalnos¢ w szarej strefie, to okres ten trwatby 66 dni,
a w ciagu pozostatych do konca roku 299 dni wszelka dziatal-
nos¢ gospodarcza w Polsce bytaby juz prowadzona w oficjal-
nej gospodarce. Oznacza to projekcje udziatu szarej strefy
w 2025 roku na poziomie 18,1 proc. skorygowanego produktu
krajowego brutto. W 2024 roku dzien ten przypadt réwniez
8 marca, a rok wczesniej 10 marca.

Raporty z lat 2018-2024 zawieraja opis rozmaitych aspektow
szarej strefy, ktore nie zostaty tu poruszone.

Zespot Instytutu sktada podziekowania partnerom raportu,
Zwiazkowi Pracodawcow Polskiego Przemystu Spirytusowego
i Fundacji Polska Bezgotowkowa za wsparcie przy pracach
nad raportem. Dziekujemy Gtownemu Inspektorowi Farma-
ceutycznemu i jego wspotpracownikom za konsultacje. Pra-
codawcom branzy vapingowej dziekujemy za informacje
wspomagajace nasze szacunki.
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1. Definicja i rozmiary szarej strefy

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

Podziat szarej strefy wedtug GUS

W Polsce, podobnie jak w innych krajach o gospodarce ryn-
kowej, nielegalne i ukrywane dziatalnosci objete sa szacun-
kami w ramach statystyki publicznej. Gtowny Urzad Staty-
styczny w ramach 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 dziatalno$¢ nielegalna, ktora obejmuje produkcje wyro-
bow i ustug, ktorych sprzedaz, rozprowadzanie lub po-
siadanie jest zabronione przez prawo oraz dziatalnosc¢
produkcyjna, ktéra jest zwykle legalna, lecz staje sie
nielegalna, gdy jest wykonywana przez producentow nie
majacych do tego prawa, np. praktyka medyczna bez
licencji.

Szara gospodarka

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

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

Panuje generalna zasada, ze zjawisko to jest bardziej po-
wszechne wsrdd mikro- i matych przedsiebiorstw niz wsrad
srednich i duzych, chociaz zdarzajg sie wyjatki. Mniejsze
podmioty sa tez bardziej sktonne do ukrywania dziatalnosci
w celu unikniecia procedur administracyjnych, takich jak
raportowanie, wypetnianie kwestionariuszy i formularzy sta-
tystycznych itp.
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Drugim elementem szarej gospodarki jest nierejestrowane
swiadczenie pracy przez osoby fizyczne na rzecz innych
os6b 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 wynikac rowniez z dorywczego badz se-
zonowego charakteru podejmowanych przedsiewzie¢ (np.
dziatalnos¢ 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 ucigzliwych prac za stosunkowo niewiel-
kim wynagrodzeniem.

Dziatalnos¢ nielegalna

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

e przemytu, nielegalnej produkcji papierosow i handlu
tymi papierosami,

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

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

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

1 Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych 2019-2022, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2024
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Tablica 1.1. Szacunki rozmiaréw gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2019-2022 (w proc.)

Elementy szarej strefy

PKB
Gospodarka nieobserwowana
S R Dziatalnos¢ ukryta

Dziatalno$¢ nieformalna

Dziatalnos¢ nielegalna

2019 2020 2021 2022
100,0 100,0 100,0 100,0
12,1 11,8 10,5 9,2
9,6 9,5 8,9 7,7

2,1 1,9 1,3 1,2

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

Zrodto: Rachunki narodowe wedtug sektorow i podsektoréw instytucjonalnych 2019-2022, GUS, Warszawa 2024

Szacunki Gtéwnego Urzedu Statystycznego

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

Z badan przeprowadzonych przez GUS wynika, ze udziat sza-
rej strefy w polskiej gospodarce w latach 2019-2022 zmniej-
szyt sie z 12,1 do 9,2 proc. Zmniejszyty sie rowniez udziaty
jej gtownych sktadowych - dziatalnosci ukrytej o 1,9 pkt.
proc. (z 9,6 do 7,7 proc.) i dziatalnosci nieformalnej o 0,9
pkt. proc. (z 2,1 do 1,2 proc.).

Najwiekszy wptyw na rozmiary szarej strefy ma zatem dzia-
talnos¢ ukryta, czyli ta czesé szarej gospodarki, ktora polega
na ukrywaniu czesci dochodow przez legalnie funkcjonujace
firmy. Wartos¢ dodana wytworzona przez dziatalnos¢ ukryta
stanowita wedtug ostatnich szacunkéow GUS okoto 84 proc.
catej gospodarki nieobserwowanej.

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

Ujmowana w oficjalnych statystykach GUS dziatalnos¢ niele-
galna stanowi najmniejsza czes¢ gospodarki nieobserwowa-
nej. Udziat jej w latach 2019-2022 wtasciwie nie zmieniat sie
i wynosit 0,3-0,4 proc. PKB, czyli 3,3 proc. szarej strefy.

Od strony sektorowej najwieksza czesc szarej strefy przypada
na handel i naprawe pojazdow samochodowych oraz na dziatal-
nosci zwiazane z zakwaterowaniem i gastronomia. Wartos¢ do-
dana wytworzona w tej czesci gospodarki stanowita 3,0 proc.
PKB w 2022 roku (jedna trzecia szarej strefy). Udziat tego sek-
tora w ciagu lat 2019-2022 zmniejszyt sie o 1,1 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 1,7 proc. PKB. W przypadku tego
sektora nastapit spadek udziatu szarej strefy o 0,2 pkt. proc.

Na trzecim miejscu znalazta si¢ szara strefa w obstudze
rynku nieruchomosci, odznaczajaca sie udziatem 1,3 proc.
PKB (spadek z 1,9 proc. w 2019 roku).

Jedynym sektorem nieustugowym, ktory zostat wyodreb-
niony przez GUS w oficjalnych szacunkach szarej strefy, jest
przemyst. Przypadto na niego 12 proc. wartosci dodanej wy-
tworzonej w gospodarce nieobserwowanej w 2022 roku.
Stanowito to nieco ponad 1 proc. PKB.

Tablica 1.2. Szacunki udziatow gospodarki nieobserwowanej w tworzeniu PKB w latach 2019-2022 (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

| 2019

2020 | 2021 | 2022

100,0 100,0 100,0 100,0
12,1 11,8 10,5 9,2
1,6 1,4 1,3 1,1
1,9 2,1 2,0 1,7
4,1 3,8 3,2 3,0
1,0 1,0 1,0 0,8
1,9 1,8 1,5 1,3
1,2 1,3 1,2 1,0

Zrodto: Rachunki narodowe wedtug sektorow i podsektoréw instytucjonalnych 2019-2022, GUS, Warszawa 2024
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Tablica 1.3. Szacunki rozmiaréw szarej strefy w PKB w polskiej gospodarce (mld zt, ceny biezace)

| 2019
PKB w cenach biezacych (1)
(GUS do 2024, rok 2025 - prognoza IPAG) 2 314
Gospodarka nieobserwowana (GUS) (2)
(GUS do 2022, od 2023 szacunki IPAG) 280
Doszacowania IPAG (3) 143
Szara strefa (ujecie IPAG) (4)=(2)+(3) 423
PKB skorygowany o szara strefe
w ujeciu IPAG (5)=(1)+(3) 2 456
Udziat szarej strefy w skorygowanym PKB
(4)/(5) 17,2%

Zrodto: GUS, szacunki i prognozy IPAG

Rozmiary szarej strefy - szacunki IPAG

Szacunki Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych oparte sa
na ponad 20-letnim doswiadczeniu ekspertow w badaniu roz-
maitych sektorow polskiej gospodarki, ktore byty i sa do-
tkniete zjawiskiem szarej strefy. Szacunki IPAG obejmuja
wiekszy zakres dziatalnosci, zaliczanych do szarej strefy, niz
ma to miejsce w przypadku Gtownego Urzedu Statystycz-
nego. Przy szacunkach zanizania obrotow przez przedsie-
biorstwa, obliczenia GUS obejmuja bowiem z zatozenia
osoby fizyczne, mikrofirmy (o liczbie pracujacych do 9 oséb)
i podmioty mate (z liczba pracujacych od 10 do 49 oséb),
a pomijaja srednie i duze przedsiebiorstwa.

Szara strefa w ujeciu IPAG obejmuje wiec zaréwno szacunki
GUS, jak rowniez tzw. doszacowania IPAG, czyli te czes¢
wartosci dodanej, ktora nie jest ujmowana przez GUS w ofi-
cjalnych statystykach. Doszacowania IPAG swym zakresem
obejmuja oba elementy szarej strefy tj. szarg gospodarke
oraz dziatalnosc¢ nielegalna.

Doszacowania IPAG uwzgledniaja rowniez Srednie i duze
przedsiebiorstwa, jak réwniez obejmuja te formy dziatalno-
sci z roznych sektoréow polskiej gospodarki, ktére 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 2022 roku, stad tez szacunki dla
lat 2023-2024 oraz prognoza dla roku 2025 zostaty opraco-
wane przez IPAG. Zrodtem danych dotyczacych wartosci pro-
duktu krajowego brutto byt GUS (lata 2019-2024). Wartos¢
PKB w cenach biezacych w 2025 roku jest autorska prognoza
IPAG.

2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025

2 363 2 662 3101 3 402 3617 3900
279 279 285 306 326 351
179 254 354 415 422 433
457 534 639 721 747 784

2 542 2916 3 455 3817 4039 4333

18,0% 18,3% 18,5% 18,9% 18,5% 18,1%

W ocenie IPAG w 2025 roku catkowita wartos¢ dodana wy-
tworzona w szarej strefie w Polsce wyniesie 784 mld zt.
Szara strefa w Polsce w kwotach absolutnych odznacza sie
tendencja wzrostowa. Lacznie w latach 2019-2025 wartosc
dodana szarej strefy w ujeciu IPAG wzrosnie niemal dwukrot-
nie.

Poczawszy od 2021 roku doszacowania IPAG podwajaja za-
ktadane przez IPAG szacunki GUS wartosci szarej strefy, co
wynika z pojawiania sie kolejnych, nieobserwowanych wcze-
sniej przejawow szarej strefy, ktorych nie obejmowaty ofi-
cjalne statystyki (szerzej o skutkach lockdownow i wybuchu
wojny na Ukrainie patrz 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, ktora 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 rozmiardw szarej strefy w tym okresie nalezy uznac:

e korzystny stan koniunktury gospodarczej, zachecajacy
przedsiebiorstwa do prowadzenia dziatalnosci nieukry-
wanej przed wtadzami publicznymi,

e dziatania wtadz nakierowane na uszczelnienie systemu
podatkowego, a w 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 papierosow, walka z nielegalna sprzedaza
przemycanego paliwa, ograniczenie nielegalnego
hazardu.

W trakcie pandemii COVID-19

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

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

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

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

Po wybuchu wojny na Ukrainie

Lata 2022-2023 byty okresem dalszego wzrostu udziatu szarej
strefy - do 18,9 proc. Do najwazniejszych czynnikow sktania-
jacych firmy do ukrywania dochodow nalezaty:

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

e wzrost cen energii elektrycznej i rosnaca dwucyfrowa
inflacja,

e wzrost kosztow kredytu spowodowany wzrostem stop
procentowych,

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

e niejasne, niespojne i niestabilne przepisy prawne podat-
kowe i zwiazane z tym ktopoty z prawidtowym rozlicza-
niem wynagrodzen i naliczaniem sktadek (gtownie
w pierwszych miesigcach 2022 roku),

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

Wykres 1.1. Udziat szarej strefy (w ujeciu IPAG) w polskiej gospodarce w latach 2014-2025

20,0%

19,5%

19,5%

19,0%

18,5%

18,0%

17,5%

17,0%

16,5%

16,0%

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Zrédto: Szacunki IPAG

2020 2021 2022 2023 2024 2025



Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

W 2024 roku

W 2024 roku doszto do odwrdcenia niekorzystnej tendencji
i pierwszego od 2019 roku spadku udziatu szarej strefy.
Gtownym czynnikiem byta poprawa koniunktury gospodar-
czej i blisko 3-procentowe tempo wzrostu gospodarczego po
stagnacyjnym 2023 roku. Lepsza sytuacja gospodarcza
w mniejszym stopniu zachecata przedsiebiorstwa do poszu-
kiwania oszczednosci i prowadzenia dziatalnosci w szarej
strefie.

Ponadto 2024 rok byt okresem wyraznie nizszego wzrostu cen
niz obserwowano w latach 2022 i 2023 - 3,6 proc. wobec od-
powiednio 14,4 i 11,4 proc. Nizszy wzrost cen oznaczat dla
firm wieksza stabilnos¢ kosztow i mniejsza sktonnosé¢ do
ukrywania dochodéw. Konsumenci z kolei mieli mniejsza po-
kuse do nabywania ustug swiadczonych w szarej strefie.

W 2025 roku

W 2025 roku wystapi dalszy spadek udziatu szarej strefy - do
18,1 proc. Zasadniczym czynnikiem hamujacym dalszy
wzrost udziatu szarej strefy bedzie lepsza sytuacja gospo-
darcza. Prognozy makroekonomiczne wskazuja na szybsze
tempo wzrostu gospodarczego - 3,7 proc. wobec 2,9 proc.
w roku 2024. Poprawa koniunktury powinna doprowadzi¢ do
wzrostu obrotow firm i wiekszych zyskow z dziatalnosci go-
spodarczej, co w naturalny sposob bedzie zachecac przed-
siebiorcow do wiekszej aktywnosci w rejestrowanej i legal-
nej czesci gospodarki.

Narodowy Bank Polski wskazuje w swej najnowszej projekcji
na ozywienie inwestycyjne spowodowane m.in. silnym wzro-
stem naptywu funduszy unijnych w ramach perspektywy fi-
nansowej 2021-2027 oraz Krajowego Planu Odbudowy.
W efekcie powinien wzrosna¢ popyt na ustugi mniejszych
przedsiebiorstw (czesto w charakterze podwykonawcow), co
bedzie zacheta do rezygnacji przez nie z dziatalnosci w sza-
rej strefie.
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Oczekiwana jest takze stabilna sytuacja na rynku pracy -
stopa bezrobocia pozostanie w przedziale 5-5,5 proc. przy
jednoczesnie stabszej niz w 2024 roku dynamice kosztow
pracy (wzrost minimalnego wynagrodzenia o 8,5 proc. wobec
19 proc. w 2024 roku). Nizszy wzrost kosztow dziatalnosci
bedzie w mniejszym stopniu sktania¢ firmy do dziatania w
szarej strefie.

Inflacja w 2025 roku bedzie wyzsza niz w 2024 roku - 4,9
proc. (projekcja marcowa NBP) wobec 3,6 proc. w 2024
roku. Szybsze tempo wzrostu cen nie bedzie jednak miato
takiego wptywu na wzrost szarej strefy, jaki wystapit przy
szokach cenowych w latach 2022-2023. Wyraznie wieksza
stabilno$¢ cen niz w tamtym okresie bedzie oznacza¢ dla
firm mniejsze wahania kosztow i mniejsza presje na wzrost
wynagrodzen, co czesciowo bedzie zachecaé¢ do wychodze-
nia z szarej strefy.

Przedsiebiorcom beda takze sprzyja¢ zmiany w otoczeniu re-
gulacyjnym m.in.:

- wprowadzenie kasowego PIT dla jednoosobowej dziatalno-
Sci gospodarczej (JDG),

- sktadka zdrowotna - wytaczenie z podstawy osktadkowania
przychodow i kosztow zwigzanych ze sprzedaza Srodkow
trwatych,

- obnizka najnizszej sktadki zdrowotnej ptaconej przez
przedsiebiorcow o 25 proc. (9 proc. od 75 proc. minimalnego
wynagrodzenia),

- wzrost limitu przychodéw, po przekroczeniu ktorego przed-
siebiorcy musza prowadzi¢ ksiegi rachunkowe z 2 do 2,5 mln
euro.

Czynnikiem zachecajacym do zakupow w szarej strefie (dzia-
talnos¢ nielegalna) pozostanie dalszy wzrost akcyzy na wy-
roby tytoniowe i spirytusowe.
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2. Szara strefa gospodarcza wedtug dziatalnosci

W latach 2021 - 2024 ceny débr i ustug konsumpcyjnych
wzrosty tacznie o 38,8 proc. w poréwnaniu z 2020 rokiem.
Niezaleznie od wzrostu dochodéw w tym okresie, sytuacja
taka w spoteczenstwie odczuwana jest jako pojawienie sie
w Polsce drozyzny. W zwiazku z tym powstat impuls do roz-
woju szarej strefy, zarowno z perspektywy przedsiebiorcow,
jak i konsumentow. Jest to szczegdlnie widoczne w ustugach
$wiadczonych ludnosci.

Ponizej zostaty przedstawione dziatalnosci gospodarcze
w sektorach gospodarki z zaznaczeniem obszarow dotknie-
tych szara strefg wraz z szacunkiem jej udziatow w wytwa-
rzanym PKB.

Rolnictwo, lesnictwo, towiectwo, rybactwo i ogrodnictwo

W dziatalnosciach rolniczych i okotorolniczych dos¢ po-
wszechne jest oferowanie pracy na czarno, szczegélnie w
okresach spietrzen sezonowych. Popyt na prace wzrasta
wowczas znaczaco na krotki okres, a producenci rolni, by nie
tracic¢ zbiorow, musza postuzyc sie wieksza liczba pracowni-
kow. Dla unikniecia strat producenci rolni oferuja wynagro-
dzenia pod stotem, co pozwala zapewnic ich odpowiednia
wysokos¢. Czesty jest ubdj zwierzat przeznaczony na po-
katna sprzedaz. Powszechne sa tez optaty za ustugi rolnicze
np. wynajem pracy kombajnu zbozowego z operatorem, czy
traktora z ptugiem itp. Podobnie jest z nielegalng wycinka
drzew oraz sprzedaza drewna. Wzdtuz drog z ruchem samo-
chodowym popularna jest sprzedaz runa lesnego i owocow.
Podobnie jest z warzywami i owocami sprzedawanymi na tar-
gowiskach. Lesnicy nie sa w stanie skutecznie zapobiegac
réznym przejawom ktusownictwa, kradziezy drewna czy nie-
legalnym wycinkom choinek w okresie $wiat Bozego Naro-
dzenia. Niektorzy rybacy i wedkarze sprzedaja pokatnie
ryby. W réznych miejscach znajduja sie niewielkie niele-
galne plantacje konopi indyjskich stuzacych do produkcji
marihuany. Prowadzona jest tez hodowla i sprzedaz psow
i kotow nieobjetych oficjalng lista hodowli Zwiazku Kynolo-
gicznego PL czy Polskiego Zwiazku Felinologicznego. Prowa-
dzone sa rowniez nielegalne hodowle ptactwa i bydta bez
odpowiedniej opieki weterynaryjnej i bezposrednio sprzecz-
nej z przepisami dotyczacymi dobrostanu zwierzat. Znane sa
takze przypadki nielegalnych hodowli zwierzat egzotycz-
nych, czesto chronionych, pod fatszywym pretekstem prowa-
dzenia cyrku. Nierejestrowane ustugi ogrodnicze swiadczone
sa ha rzecz wtascicieli dziatek rekreacyjnych i domow jed-
norodzinnych.

Wyniki Powszechnego Spisu Rolnego z 2020 roku pokazuja,
ze w 1310,0 tys. gospodarstw indywidualnych pracowaty nie
tylko osoby zaliczane do rodzinnej sity roboczej (uzytkownik
gospodarstwa, wspotmatzonek, pozostali cztonkowie rodziny
pracujacy bez formalnego wynagrodzenia), ale rowniez za-
trudniani w tych gospodarstwach pracownicy najemni o roz-
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nym statusie. Byli to pracownicy stali i dorywczy, wspoma-
gani przez pracownikow firm zewnetrznych swiadczacych
odptatne ustugi w gospodarstwie rolnym, czyli pracownikow
kontraktowych oraz pomoc sasiedzka?. Nalezy podkresli¢, ze
w porownaniu z 2010 rokiem, kiedy przeprowadzono po-
przedni spis rolny, nastapita znaczaca zmiana w strukturze
zatrudnienia w gospodarstwach indywidualnych. W mniej-
szym stopniu w prace w gospodarstwach angazowane byty
rodziny rolnikow i pracownicy najemni stali i dorywczy,
a w znacznie wiekszym stopniu pracownicy kontraktowi oraz
pracujacy w ramach pomocy sasiedzkiej.

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

Instytut szacuje udziat rolnictwa, lesnictwa, rybactwa
i ogrodnictwa w szarej strefie gospodarczej w przedziale 2 -
3 proc. PKB wytworzonego w szarej strefie. Udziat ten wy-
kazuje lekka tendencje wzrostowa.

Gornictwo i wydobywanie

Na terenach, gdzie leza poktady wegla kamiennego na blizej
trudna do okreslenia skale funkcjonuja mate dzikie szyby
w okolicach wyeksploatowanych kopaln. W 2022 roku poja-
wity sie znowu tzw. biedaszyby. Znane byty przypadki niele-
galnego, czesto pod ostong nocy, wydobycia wegla w Polsce,
ktory wowczas osiagat rekordowo wysokie ceny.

Nielegalnie wydobywany piasek i zwir oraz inne kruszywa
i kopaliny sprzedawane sa na potrzeby budownictwa.
Skala i zasieg tego zjawiska zostaty szczegétowo opisane
w rozdziale 4 publikacji IPAG ,Szara strefa 2024”.

Na Pomorzu, gtownie na Mierzei Wislanej i w okolicach Gdan-
ska, nielegalnie eksploatowane sa ztoza bursztynu. Nie
mozna wykluczy¢ poszukiwan bursztynu na Lubelszczyznie,
gdzie zalegaja ztoza bursztynu, ktére wedtug szacunkow
geologdw, sa znacznie wieksze niz na Pomorzu.

Instytut szacuje udziat gornictwa i wydobywania w szarej
strefie gospodarczej na poziomie ponizej 1 proc. PKB wytwo-
rzonego w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej
prawdopodobne jest utrzymanie sie tego udziatu na takim
poziomie.

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

sie-12-miesiecy-wyniki-wstepne-psr-2020,5,1.html
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Przetworstwo przemystowe

Mikroprzedsigbiorstwa dziatajace w przetworstwie przemy-
stowym od dtuzszego czasu maja problem ze sprostaniem
wymogu podnoszenia wysokosci minimalnego wynagrodze-
nia. Niewielka roznica miedzy przecietnym wynagrodzeniem
w tej grupie przedsigbiorstw a minimalnym wynagrodzeniem
sugeruje, ze pracownicy optacani sa “pod stotem*, czyli bez
rejestracji w ZUS. Takie praktyki umozliwia zanizanie wiel-
kosci obrotow raportowanych wtadzom gospodarczym.

Obserwuje sie nierejestrowang produkcje wyrobow spozyw-
czych na sprzedaz - przetwory miesne, wyroby cukiernicze,
domowe dania gotowe (weki), przetwory, napoje. Produkcja
mebli na zamoéwienie bez faktury jest kolejnym przyktadem
szarej strefy w mikroprzedsiebiorstwach.

Powszechnie znanym przyktadem dziatalnosci przemystowej
w ramach szarej strefy gospodarczej to nielegalna produkcja
alkoholu (bimbru), tytoniu, narkotykoéw i substancji psycho-
tropowych, w tym tzw. dopalaczy wraz z przemytem do
kraju i wywozem za granice.

Do legalnie produkowanych wyrobow przemystowych przez
szarg strefe (zanizanie obrotow) w pierwszej kolejnosci na-
lezy wymieni¢ produkcje odziezy. Fatszowane sa niektore
materiaty budowlane: do cementu pochodzacego z cemen-
towni dodaje sie bezwartosciowe sktadniki obnizajace jego
wartos¢ uzytkowa. Czestym zjawiskiem jest ponadto produk-
cji podrabianych wyrobow powszechnie znanych marek.
Centralne Biuro Sledcze Policji informuje, ze grupy prze-
stepcze zajmuja sie nawet produkcja broni3.

Na rynku coraz czesciej pojawiaja sie sfatszowane, czyli
podrabiane leki i tzw. suplementy diety. Rozdziat ... jest
poswiecony szczeg6towemu omowieniu tego procederu.

Instytut szacuje udziat przemystu przetworczego w szarej
strefie gospodarczej w przedziale 12 do 15 proc. PKB wytwo-
rzonego w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej
prawdopodobny jest niewielki spadek tego udziatu.

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

Instytut szacuje udziat tej sekcji PKD w szarej strefie gospo-
darczej na ponizej 0,25 proc. PKB wytworzonego w szarej
strefie. W kolejnych latach najbardziej prawdopodobne jest
utrzymanie sie tego udziatu na takim samym poziomie.

Dostawa wody; gospodarowanie sciekami i odpadami; re-
kultywacja

Na catym swiecie i takze w Polsce pojawiaja sie tzw. mafie
Smieciowe, ktore zajmujac sie obrotem odpadami uczestni-
cza w szarej strefie gospodarczej. Wynegocjowane wysokie
ceny ptacone przez ,,producentow Smieci” za wywoz i utyli-
zacje odpadow zaktadaja dziatania przewidziane w normach
unijnych prowadzace do utylizacji odpadéw z mozliwie mi-
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nimalnym uszczerbkiem dla srodowiska maturalnego. W rze-
czywistosci nie wszystkie wymagania sg przestrzegane i rea-
lizowane, co w nieuzasadniony sposob zwieksza dochody nie-
uczciwych przedsiebiorcéw, chocby poprzez zawyzanie kosz-
tow dziatalnosci. Do tej grupy nalezy tez zaliczy¢ prowa-
dzone na zlecenie producentow skupy zuzytego sprzetu elek-
trycznego i elektronicznego celem utylizacji, w ktérym no-
tuje sie handel dokumentami poswiadczajacymi fikcyjne do-
konanie utylizacji. Nie do konca przejrzysty jest obrot zuzy-
tym olejem silnikowym.

Dowodem duzej skali oszustw gospodarowaniu i rekultywacji
odpadow sa liczne pozary sktadowisk Smieci oraz porzucanie
toksycznych substancji na dziatkach wynajmowanych pod
pozorem magazynowania materiatow.

Instytut szacuje udziat tej sekcji PKD w szarej strefie gospo-
darczej na okoto 2 proc. PKB wytworzonego w szarej strefie.
W kolejnych latach najbardziej prawdopodobne jest zwiek-
szanie sie tego udziatu.

Budownictwo

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

Instytut szacuje udziat budownictwa w szarej strefie gospo-
darczej na 15 proc. PKB wytworzonego w szarej strefie.
W kolejnych latach najbardziej prawdopodobne jest nie-
znaczne zwiekszenie tego udziatu.

Handel i naprawa pojazdow samochodowych

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

3 https://cbsp.policja.pl/cbs/do-pobrania/raporty-z-dzialalnosci/9890,Raporty-z-dzialalnosci.html
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i serwis pojazdow w warsztatach, handel czesciami samo-
chodowymi nieznanego pochodzenia. Handel tzw. starociami
odbywa si e na targowiskach i w Internecie.

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

CBSP czesto informuje o zwiekszajacej sie liczbie rozbija-
nych krajowych grup przestepczych. Duza czesc tych grup
dziata w nielegalnej szarej strefie (handel narkotykami i do-
palaczami, handel broniag badz wyrobami tytoniowymi). Suk-
cesem dziatan CBSP jest zwiekszanie ich skutecznosci, jed-
nak wiele nielegalnych dziatan pozostaje niewykrytych.
Z uwagi na wysokie zyski w miejsce likwidowanych grup
przestepczych powstaja nowe.

Instytut szacuje udziat handlu i naprawy pojazdéw samocho-
dowych w szarej strefie gospodarczej na ponad 25 proc. PKB
wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych latach najbar-
dziej prawdopodobne jest powolne obnizanie sie tego
udziatu gtownie w wyniku licznych dziatan podejmowanych
przez panstwo w ramach zwalczania szarej strefy gospodar-
czej.

Transport i gospodarka magazynowa

Przy bardzo duzej liczbie przedsiebiorstw transportowych
i silnej konkurencji miedzy nimi zdarzaja sie przypadki nie-
licencjonowanego transportu osobowego i towarowego,
w tym przeprowadzki mieszkan. Klienci mniej ptaca za
ustugi, a przewoznicy nizsze podatki. Zdarza sie tez zawyza-
nie optat za transport przez nieuczciwych przewoznikow
i konduktoréw czy tez niewydawanie optaconych przez pasa-
zerdw biletow. W takich przypadkach pojawia sie albo nieo-
podatkowany dochod w przedsiebiorstwach transportowych,
albo ma miejsce przywtaszczania optat naleznych wtascicie-
lom firm przewozacych pasazerow. W dziatalnosci kurier-
skiej zdarza sig nierejestrowane podwykonawstwo.

Podobne praktyki moga by¢ obserwowane w gospodarce ma-
gazynowej.

Instytut szacuje udziat transportu i gospodarki magazynowej
w szarej strefie gospodarczej na okoto 7 proc. PKB wytwo-
rzonego w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej
prawdopodobna jest stabilizacja tego udziatu.

Zakwaterowanie i gastronomia

Ustugi noclegowe nie sa w petni rejestrowane. Krotkookre-
sowy wynajem mieszkan, gtéwnie turystom, tak w duzych
miastach, jak i w miejscowosciach turystycznych, jest zja-
wiskiem szarostrefowym obserwowanym na catym swiecie.
Prowadzi to do uszczerbku w opodatkowaniu tej dziatalno-
sci* i do obnizania jakosci ustug. Przyktadowo, oficjalna
liczba miejsc noclegowych w Zakopanem okreslana jest
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przez wtadze miejskie na ponad 40 tysiecy. Tymczasem
w Tatrzanskiej Izbie Gospodarczej panuje opinia, ze faktycz-
nie jest tych miejsc trzy razy wiecej’.

Szara strefa na rynku wynajmu mieszkan zostata opisana
w rozdziale 8 publikacji IPAG ,,Szara strefa 2019”, za$ zja-
wisko szarej strefy w turystyce zostato oméwione w roz-
dziale 6 publikacji IPAG ,,Szara strefa 2023”.

Podobne mechanizmy mozna rozszerzy¢ na ustugi caterin-
gowe i dowodz zywnosci z restauracji do mieszkan i biur.
W sezonie urlopowym w gastronomii zatrudniane sg osoby na
czarno, napiwki stanowia duza czesc ich dochodoéw. Inspek-
cje pokazuja przypadki zanizania obrotow w gastronomii
oraz ograniczajace koszty nieprzestrzeganie przepisow sani-
tarnych. Czestym zjawiskiem jest oszukiwanie wtascicieli re-
stauracji przez kelneréw wreczajacych klientom pokwitowa-
nia zaptaty podobne do fiskalnych.

Instytut szacuje udziat zakwaterowania i gastronomii w sza-
rej strefie gospodarczej na 7 proc. PKB wytworzonego w sza-
rej strefie. W kolejnych latach najbardziej prawdopodobna
jest stabilizacja tego udziatu.

Informacja i komunikacja

Powszechne i trudne do oszacowania rozmiarow jest zjawi-
sko nielegalnego kopiowania i rozpowszechniania tresci ob-
jetych prawami autorskimi w formie piractwa komputero-
wego, odptatnego udostepnianie nielegalnych kopii filmow
i muzyki oraz kserowanie ksiazek i czasopism. Nowe i coraz
bardziej skomplikowane technologie teleinformatyczne ofe-
rowane uzytkownikom komputeréw wymagaja pomocy ze
strony informatykow. Duza cze$¢ ustug z zakresu wdrazania
takich technologii i serwisu komputerowego dla gospodarstw
domowych $wiadczona jest bez zgtaszania wtadzom skarbo-
wym.

Instytut szacuje udziat Informacji i komunikacji w szarej
strefie gospodarczej na okoto 1,5 proc. PKB wytworzonego
w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej prawdopo-
dobne jest nieznaczne zwigkszanie sie tego udziatu.

Dziatalnos¢ finansowa i ubezpieczeniowa

Proceder lichwiarstwa nie zostat catkowicie wyeliminowany,
mimo wprowadzenia ograniczen i restrykcji w dziatalnosci
pozabankowych firm pozyczkowych, ochraniajacych interesy
0sob nieposiadajacych zdolnosci kredytowych wedtug stan-
dardow bankéw komercyjnych. Zauwazalne staje sie wytu-
dzanie prawa wtasnosci do mieszkan od oséb starszych w ra-
mach rzekomych rent na dozywocie. Mieszkania takie tra-
fiaja pozniej na rynek nieruchomosci. Swiadczone sa tez od-
ptatnie ustugi finansowe (np. odptatne wypetnianie zeznan
podatkowych) ustugi doradcze, posrednictwo (np. sprzedazy
samochodu poza komisem).

4Ta forma dziatalnosci w ramach szarej strefy gospodarczej zostata szczegdtowo omoéwiona w raporcie ,,Szara strefa 2019”, IPAG, Warszawa,

marzec 2019

> https:/ /turystyka.wp.pl/zaskakujace-dane-z-zakopanego-nawet-przed-pandemia-nie-bylo-takiego-boomu-6906074971736576a
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Instytut szacuje udziat dziatalnosci finansowej i ubezpiecze-
niowej w szarej strefie gospodarczej na okoto 1 proc. PKB
wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych latach najbar-
dziej prawdopodobne jest zwigkszanie sie tego udziatu.

Obstuga rynku nieruchomosci

Przy stosunkowo niskim ryczattowym opodatkowaniu nadal
trwa nierejestrowany wynajem nieruchomosci i pomieszczen
przez wtascicieli. Zjawiskiem z pogranicza szarej strefy jest
spekulacyjny i nieopodatkowany handel nowobudowanymi
mieszkaniami. Osoby trudniace sie tym procederem naby-
waja jednorazowo od deweloperow w duzych miastach po
kilkanascie lub kilkadziesiat mieszkan, gdy tylko zostaja wy-
stawione na sprzedaz. Korzystaja przy tym z rabatow wpta-
cajac stosunkowo niewielkie zaliczki. Kolejnym krokiem jest
ogtaszanie ofert sprzedazy mieszkan na licznych wyspecjali-
zowanych portalach internetowych, a nastepnie dokonywana
jest faktyczna sprzedaz ostatecznym nabywcom mieszkan
w formie cesji, ktore nie pociagaja za soba optat na rzecz
wtadz skarbowych. Proceder taki, przy ciaggtym wzroscie cen
nieruchomosci i przy koncentracji na cieszacych sie duzym
popytem niewielkich mieszkan, okazuje sie bardzo optacalny
z bliskim zeru ryzykiem niepowodzenia, czyli niesprzedania
mieszkania czy zagrozeniem kara. W tym przypadku wyko-
rzystywane sa luki prawne umozliwiajace prowadzenie spe-
cyficznego i nieopodatkowanego posrednictwa w obrocie
nieruchomosciami. Z kolei na terenach wiejskich czesto pro-
wadzona jest nieoficjalna dzierzawa gruntow rolnych, zwy-
kle w zamknigetych gremiach sasiedzkich lub rodzinnych.
Instytut szacuje udziat obstugi rynku nieruchomosci w szarej
strefie gospodarczej na okoto 10 proc. PKB wytworzonego w
szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej prawdopo-
dobne jest zmniejszenie sig tego udziatu.

Dziatalnos¢ profesjonalna, naukowa i techniczna

Przy duzej liczbie absolwentéw uniwersyteckich wydziatow
prawa i trudnosciach w znalezieniu pracy, wielu z nich
swiadczy odptatnie nierejestrowane ustugi prawnicze, gtow-
nie porady i redaguje pisma niezbedne do zatatwiania spraw
w urzedach i wymiarze sprawiedliwosci. Do réznego rodzaju
wydarzen towarzyskich (wesela, chrzciny) angazowani sa
profesjonalni fotografowie, ktdrzy zanizajg swoje oficjalne
obroty. Rzeczoznawcy z roznych technicznych specjalnosci
dokonuja odptatnych ekspertyz bez rejestracji honorariow
Z tego tytutu.

Instytut szacuje udziat dziatalnosci profesjonalnej, nauko-
wej i technicznej w szarej strefie gospodarczej na 2 proc.
PKB wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych latach naj-
bardziej prawdopodobne jest zwigekszanie sie tego udziatu,
gtownie z powodu rosnacego opodatkowania dziatalnosci
profesjonalnych i eksperckich.

Administrowanie i dziatalnos¢ wspierajqca

W tej sekcji Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci znajduja sie
dziatalnosci potencjalnie podatne na szara strefe, takie jak
sprzatanie obiektow, wynajem, dzierzawa i wypozyczanie
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rozmaitego sprzetu i ustugi detektywistyczne

i ustugi ochrony.

maszyn,

Instytut szacuje udziat administrowania i dziatalnosci wspie-
rajacej w szarej strefie gospodarczej na ponizej 0,2 proc.
PKB wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych latach naj-
bardziej prawdopodobne jest zmniejszanie sie tego udziatu.

Edukacja

W polskim szkolnictwie podstawowym i Srednim poczynajac
od podstawowego powszechne jest zatrudnianie korepetyto-
row, najczesciej nauczycieli, w tym emerytowanych oraz
studentow, ktorzy w wiekszosci nie raportuja dochodow uzy-
skiwanych z tego tytutu. Podobnie popularne sg prywatne
lekcje muzyki czy jezykdw obcych, w tym Swiadczone przez
przebywajacych w Polsce w coraz wigkszej liczbie cudzo-
ziemcoéw. W Internecie pojawiaja sie oferty dostarczania
prac dyplomowych od prezentacji maturalnych i prac licen-
cjackich zaczynajac, na rozprawach doktorskich konczac.
Z uwagi na stosowanie licznych procedur komputerowych
programow antyplagiatowych, sa to czesciowo nowe utwory
pisane przez autorow wyspecjalizowanych w unikaniu wykry-
wania oszustw.

W ostatnim okresie media donosza, ze sprzedawane sa go-
towe fatszywe dyplomy, swiadectwa wystawiane jako ,,dy-
plomy kolekcjonerskie”.

Instytut szacuje udziat edukacji w szarej strefie gospodar-
czej na 2 - 3 proc. PKB wytworzonego w szarej strefie.
W kolejnych latach najbardziej prawdopodobna jest stabili-
zacja tego udziatu.

Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna

Nadal notowane sa przypadki udzielania odptatnej pomocy
lekarskiej gotowka bez pokwitowan. Nieznana jest liczba
znachoréow w Polsce, ale wiadomo, Ze jest ich stosunkowo
wielu. Zdarzaja sie przypadki prowadzenia praktyk lekar-
skich przez osoby na podstawie wytudzonych dyploméow. Od
czasu do czasu opinia publiczna dowiaduje sie o zgonach
jako efekcie praktyk znachorskich lub przez osoby bez
uprawnien lekarskich. Opieka w domu nad dzie¢mi, osobami
starszymi i niepetnosprawnymi swiadczona takze przez osoby
z zagranicy, odbywa sie czesto bez jakiejkolwiek rejestracji.

Instytut szacuje udziat opieki zdrowotnej i pomocy spotecz-
nej w szarej strefie gospodarczej na 4 proc. PKB wytworzo-
nego w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej praw-
dopodobne jest zmniejszanie sie tego udziatu.

Dziatalnos¢ zwiqzana z kulturq, rozrywkq i rekreacjq

Jest wielu amatoréw nierejestrowanego, zatem nielegal-
nego hazardu w réznych formach, takze w Internecie. Nadal
dostepne sa nielegalne automaty go gier losowych wyptaca-
jacych wygrane, tzw. jednoreczni bandyci. Przez Internet
organizowane sg zaktady wzajemne. Odbywa sie handel bi-
letami, na wtornym rynku, na rozmaite wydarzenia i im-
prezy. Zanizane sg dochody zespotow muzycznych i indywi-
dualnych wykonawcéw za ustugi swiadczone na imprezach
towarzyskich i rodzinnych.
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Instytut szacuje udziat dziatalnosci zwiazanej z kultura, roz-
rywka i rekreacja w szarej strefie gospodarczej na 2 proc.
PKB wytworzonego w szarej strefie. W kolejnych latach naj-
bardziej prawdopodobne jest zwiekszanie sie tego udziatu.

Pozostata dziatalnosc¢ ustugowa

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

Instytut szacuje udziat pozostatej dziatalnosci ustugowej
w szarej strefie gospodarczej na 2 proc. PKB wytworzonego
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w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej prawdopo-
dobna jest stabilizacja tego udziatu.

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

Zatrudnianie pomocy domowych i osob do pomocy w gospo-
darstwach domowych oraz odptatna pomoc sasiedzka to naj-
czesciej spotykany przejaw szarej strefy w przypadku za-
trudniania osdb przez gospodarstwa domowe.

Instytut szacuje udziat dziatalnosci w ramach tej sekcji PKD
w szarej strefie gospodarczej na 1,5 proc. PKB wytworzo-
nego w szarej strefie. W kolejnych latach najbardziej praw-
dopodobne jest zwiekszanie sie tego udziatu.
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3. Obroét bezgotéwkowy jako narzedzie ograniczania rozmiarow szarej strefy gospodarczej

Obrot bezgotowkowy i gotowkowy

Obrdt bezgotowkowy na state wpisat sie w polski krajobraz,
stajac sie preferowana forma transakcji zaréwno dla konsu-
mentow, jak i przedsiebiorcow. Jego powszechne stosowa-
nie przynosi realne korzysci wszystkim uczestnikom rynku.
Zalety obrotu bezgotdwkowego wskazywane przez jego uzyt-
kownikow to przede wszystkim wygoda, oszczednos¢ czasu,
bezpieczenstwo transakcji, ich szybkosc oraz przeprowadza-
nie transakcji na odlegtos¢ w czasie rzeczywistym. Badania
naukowe jednoznacznie wskazuja, ze obrét bezgotowkowy,
majac wptyw na przyspieszanie transakcji, wspiera rozwoj
gospodarczy.

Obrot bezgotéwkowy przynosi takze wymierne korzysci dla
wzrostu gospodarczego. Wskazuja na to prowadzone w réz-
nych osrodkach i odnoszace sie do réznych okreséw badania
wptywu obrotu bezgotowkowego na wzrost polskiego PKB
i jego sktadowych. Badania Zandiego® dla lat 2008-2012 dla
Polski pokazaty, ze wzrost liczby kart ptatniczych o 1 procent
przyczynia sie do wzrostu PKB o 0,02 procent. W rozpatry-
wanym okresie pieciu lat efekt wzrostu liczby kart kredyto-
wych i debetowych doprowadzit do skumulowanego wzrostu
PKB o 0,54 procent. Podobne badania Jankowiaka?’ dla Polski
pokazaty, ze w latach 1996-2004 korzystanie z kart ptatni-
czych prowadzito do wzrostu sktonnosci do lokowania osz-
czednosci w bankach, a ponadto zwiekszenie wartosci trans-
akcji przy udziale kart ptatniczych o 10 procent przyczyniato
sie do wzrostu wartosci inwestycji i konsumpcji o 0,8 pro-
cent. W dtugim okresie taki sam wzrost wartosci transakcji
wptywat na wzrost nominalnego PKB o co najmniej 0,7 pro-
cent. Z kolei wyniki projektu realizowanego w Uczelni tazar-
skiego® poswieconego badaniu nad wptywem uzywania kart
ptatniczych na wielkosci makroekonomiczne doprowadzity
do konkluzji (bez szacunkdw ilosciowych), ze wzrost obrotow
gotowkowych wptywat negatywnie na poziom tempa wzrostu
PKB w Polsce w latach 2001-2012, podczas gdy wzrost obro-
tow bezgotowkowych wptywat nan pozytywnie.

Wraz z rosnaca popularnoscia ptatnosci bezgotdowkowych,
ich wptyw na wzrost PKB staje sie mniej wyrazny. Choc
w przesztosci obrot bezgotowkowy silniej stymulowat gospo-
darke, nadal odgrywa w niej wazna role.

Rosnaca popularnos¢ obrotu bezgotéwkowego sprzyja ogra-
niczaniu rozmiaréw i zasiegu szarej strefy gospodarczej.
Transakcje w szarej strefie odbywaja sie bowiem prawie wy-
tacznie gotéwka, najczesciej przekazywana z reki do reki,
a same transakcje nie pozostawiaja sladow w dokumentacji
ksiggowej. Z tego powodu wtadze skarbowe nie sa w stanie
rejestrowac takich dziatalnosci i zwiazanych z nimi docho-
dow. Intencja ukrywania rzeczywistych rozmiarow dziatalno-

$ci gospodarczej jest nie tylko unikanie opodatkowania i pta-
cenia sktadek do ZUS, ale czesto takze obchodzenie stoso-
wania obowiazujacego prawa i regulacji administracyjnych.
Chodzi tu o uzyskiwanie licencji, jezeli jest ona wymagana,
przestrzeganie przepisow ochrony srodowiska, prawa pracy
itd. Ukrywanie przed wtadzami administracyjnymi czesci lub
rzadziej catosci, dziatalnosci gospodarczej jest nieodtaczng
cecha szarej strefy gospodarczej.

Gotowka zgromadzona w sposob niejawny przez przedsie-
biorcow lub uczestniczace w szarej strefie osoby fizyczne,
w pewnej czesci jest poddawana legalizacji przy zawieraniu
rozmaitych transakcji. Czesc takiej gotowki wprowadzana
jest takze do dalszego obiegu w szarej strefie gospodarczej.
W gre wchodzi¢ moga zakupy zaopatrzeniowe z szarej strefy
oraz przede wszystkim optacanie pracownikow zatrudnia-
nych nielegalnie. Szeroko stosowana jest tez praktyka pta-
cenia legalnie zatrudnianym pracownikom dodatkowych wy-
nagrodzen poza rejestracja, czyli ,,pod stotem”. Nadwyzka
finansowa stanowi zysk przedsiebiorcow - uczestnikow sza-
rej strefy.

W efekcie kolejnych zdarzen gospodarczych, nierejestro-
wane wynagrodzenia i dochody gotowkowe pochodzace
z szarej strefy trafiaja do oficjalnej gospodarki, na ogot po-
przez zakupy za gotowke na rynku. Oznacza to, ze zdecydo-
wana wiekszos¢ dochodow z szarej strefy w ostatnim etapie
zdarzen gospodarczych zasila legalny obieg pieniezny.

Panuje petna dobrowolnos¢ korzystania przez gospodarstwa
domowe z obrotu bezgotowkowego. Sa coraz bardziej po-
wszechne przypadki ptatnosci wytacznie bezgotowkowych,
na przyktad przy optatach za zakup tresci cyfrowych, sub-
skrypcji, czy tez biletow komunikacyjnych w srodkach miej-
skiego transportu. Tymczasem, pojawiaja si¢ w naszym kraju
inicjatywy usitujace powstrzymac rozwdj obrotu bezgotdw-
kowego. Wysuwane sa liczne argumenty za koniecznoscia po-
stugiwania sie gotowka. Podnosi sie miedzy innymi hipote-
tyczna mozliwos¢ utraty srodkow przez kasowanie zapisow
elektronicznych, ataki hakerskie czy utrate srodkow w wy-
niku konfliktu zbrojnego itd. Osoby gtoszace takie tezy nie
sa Swiadome lub nie przyjmuja do wiadomosci faktu, ze
prawo przewiduje zabezpieczenia na wypadek ewentualnej
utraty srodkéw na rachunku bankowym w wyniku réznych
przewidywalnych i nieprzewidywalnych okolicznosci.

Dtuzej niz dwie petne dekady postugiwania sie obrotem bez-
gotowkowym w Polsce nie dostarczaja przyktadow spetniania
sie czarnych scenariuszy odnoszacych sie do obrotu bezgo-
towkowego.

6Zandi M., Singh V., Irving J., (2013), The Impact of Electronic Payments on Economic Growth, Moody’s Analytics, Economic & Consumer

Credit Analytics, February 2013

7 Jankowiak J., (2004), Karty ptatnicze visa a podstawowe wielkosci makroekonomiczne, Warszawa, grudzien 2004 r. (mimeo)
8 Radto M. et alia, Pienigdz gotowkowy i bezgotéwkowy a rozwoj polskiej gospodarki, Uczelnia tazarskiego, Warszawa 2014
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Proby zniechecania do obrotu bezgotéwkowego nie maja
jednak wiekszego wptywu na korzystanie przez gospodar-
stwa domowe z takich form ptatnosci. Statystyki i liczne ba-
dania naukowe odnotowuja nieprzerwany wzrost popularno-
$ci obrotu bezgotowkowego wsrad Polakow.

Nalezy jednak zastrzec, ze postugiwanie sie gotowka ma
réwniez swoje zalety. Przede wszystkim wskazuje sie, Ze go-
towka umozliwia realizacje transakcji, gdy dojdzie do awarii
elektronicznych systeméw ptatnosci, awarii aplikacji banko-
wych, czy unieruchomienia terminala z tak prozaicznych po-
wodow jak brak potaczenia internetowego czy brak pradu.
Wskazuje sie takze, ze gotowka w wiekszym stopniu zabez-
piecza prywatnos¢ i dane osobowe niz transakcje elektro-
niczne.

Czynnikiem zwiekszajacym obrdt bezgotowkowy jest uzyski-
wanie samodzielnosci decyzji ptatniczych przez wchodzace
na rynek kolejne pokolenia, ktore maja stycznos$¢ z cyfrowa
rzeczywistoscia od wczesnego dziecinstwa. Korzystanie
z aplikacji bankowych, transakcji zblizeniowych, czy BLIK
(o czym szerzej w dalszej czesci rozdziatu) stato sie dla zna-
czacej czesci mtodziezy podstawowa forma codziennego roz-
liczania ptatnosci, a wizyty w banku czy ptatnosci gotowka
ograniczaja sie w jej przypadku do minimum.

Badania nad postawami, zwyczajami i zachowaniami ptatni-
czymi polskiego spoteczenstwa prowadzone cyklicznie nieza-
leznie od siebie przez kilka instytucji jednoznacznie poka-
zuja zwiekszajacy sie udziat ptatnosci bezgotowkowych i ma-
lejacy udziat ptatnosci gotéwkowych. Najwazniejsze badania
Z tego zakresu prowadzone sg przez Fundacje Polska Bezgo-
towkowa, Narodowy Bank Polski oraz przez firmy komer-
cyjne, na przyktad przez PolCard, dostawce rozwigzan w ob-
szarze ptatnosci bezgotowkowych.

Badania wskazuja, ze udziat obrotu bezgotowkowego zbliza
sie do poziomu ponad 70 proc. ptatnosci. W duzej mierze
wynika to ze zwigkszajacego sie zaufania do obrotu bezgo-
towkowego.

Z ogtoszonego w pazdzierniku 2024 roku raportu NBP ,,Zwy-
czaje ptatnicze w Polsce w 2023 r.”° odnoszacego sie do ptat-
nosci detalicznych wynika miedzy innymi, ze z gotowki sko-
rzystato 96,9% uczestnikow badania, przy czym dla 12,7%
Z nich ptatnos¢ gotéwkaq byta jedynq metodq ptatnosci.
Nieco mniej osob (86,5%) skorzystato w tym okresie z karty
ptatniczej. Innymi powszechnie wykorzystywanymi bezgo-
towkowymi instrumentami ptatniczymi byty przelewy.
Z uzyciem gotéwki dokonano 40,2% ptatnosci odpowiadajg-
cych za 28,1% wartosci wszystkich transakcji. Dane te po-
twierdzajq, obserwowang od kilkunastu lat, tendencje stop-
niowego spadku udziatu gotowki w ptatnosciach.

Ptatnosci bezgotowkowe dominuja w wiekszych osrodkach
miejskich. Duze organizacje handlowe na szeroka skale
wprowadzaja innowacyjne rozwiazania do swoich placowek.

SZARA STREFA 2025

Dzieki temu coraz popularniejsze w marketach staje sie in-
stalowanie kas samoobstugowych, w ktorych korzystanie
z kart ptatniczych czy ptatniczych urzadzen mobilnych jest
jedyna dopuszczalng forma ptatnosci. Pojawiaja sie tez ca-
todobowe bezobstugowe sklepy, gtownie spozywcze, z ptat-
nosciami bezgotowkowymi. Transakcje te pozwalaja han-
dlowcom na ograniczanie kosztéw osobowych, a z drugiej
strony skracaja czas obstugi klientow.

Ptatnosci bezgotowkowe dzieki aplikacjom instalowanym
w telefonach komorkowych opanowaty rozne ustugi w cato-
sci, na przyktad dostarczanie jedzenia do konsumentow pro-
sto z restauracji czy innych punktow gastronomicznych lub
czesciowo, na przyktad optaty za transport osobowy lub pu-
bliczny.

Wptyw ptatnosci bezgotéwkowych na gospodarke
i szarg strefe

Innowacyjne funkcjonalnosci pojawiajace sie w Internecie
sprzyjaja rozwojowi obrotu bezgotowkowego i zwiekszaniu
obszarow jego stosowania. Badania GUS obejmujace lata
2020 - 2024 pokazuja®, ze w badanym okresie odsetek uzyt-
kownikow Internetu dla celow prywatnych z bankowosci
elektronicznej zwiekszyt sie z 49,5 proc. do 56,7 proc.
W 2024 roku odnotowano spadek o 2,4 pkt. proc. w porow-
naniu z 2023 rokiem. Spadek ten mozna wyjasnic¢ rosnaca po-
pularnoscia operacji mobilnych, co w odczuciu responden-
tow nie stanowito korzystania z Internetu. Byto si6dmym naj-
czesciej wybieranym zastosowaniem internetu, a jego popu-
larnosc nie odbiegata znaczaco od poczty elektronicznej czy
mediow spotecznosciowych. W 2024 roku 69,5 proc. inter-
nautéw poszukiwato w sieci informacji o towarach i ustu-
gach, przy 64,4 proc. rok wczesniej. Byt to czwarty najbar-
dziej popularny temat wyszukiwania w sieci.

Informacje o wieku osob zamawiajacych towary przez Inter-
net w 2024 roku pokazuja wyraznie wieksza popularnos¢ ta-
kiej formy zakupow wsrod ludzi mtodszych. W grupie wieko-
wej 16-24 lata az 84,3 proc. uzytkownikow Internetu korzy-
stato z e-zakupow, najwiekszy odsetek, 91,9 proc. przypadt
na grupe wiekowa 25-34 lat, by obnizac sie w kolejnych gru-
pach wiekowych do 22,3 proc. w przypadku osob w wieku 65-
74 lat. W catej zbadanej populacji internautéw omawiany
odsetek wynidst 67,4 proc. Internauci z wyzszym wyksztal-
ceniem dokonujg czesciej zakupow w sieci (90,6 proc.) niz
internauci z podstawowym wyksztatceniem (49,2 proc.)

Odsetek internautow robiacych zakupy przez Internet byt
wiekszy w duzych miastach niz w obszarach wiejskich: odpo-
wiednio 71,5 i 60,8 proc. W uktadzie wojewodzkim przoduja
trzy wojewddztwa: mazowieckie, $laskie i wielkopolskie
z odsetkiem ponad 70 proc.

% https://static.nbp.pl/systemy/platniczy/Zwyczaje-platnicze-w-Polsce-2023. pdf
O https:/ /stat.gov.pl/obszary-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne/ jak-korzystamy-

z-internetu-dla-rodzin-bioracych-udzial-w-badaniu-2023,5,14.html
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Z powyzszych danych mozna wywnioskowac, ze wiekszosc
kupujacych przez Internet dokonuje ptatnosci bezgotéwko-
wych. Odsetek korzystajacych z bankowosci elektronicznej
jest bowiem nieco nizszy niz odsetek kupujacych przez In-
ternet. Ptatnosci gotowkowe (ptatnosc przy odbiorze) zda-
rzaja sie przy zakupach ze sklepow internetowych, przez
ostrozne osoby obawiajace sie oszustwa.

GUS informuje takze o udziale zakupow przez Internet
w sprzedazy detalicznej w skali kraju, w przedsiebiorstwach
zatrudniajacych wiecej niz 9 osob, w miesiacach''. Sredni
miesieczny udziat wyniost w osmiu pierwszych miesigcach
2024 roku 8,5 proc. Udziaty te roznity sie miedzy grupami
towarowymi. Najwiekszy udziat, 23,2 proc. przypadt na tek-
stylia, odziez i obuwie, 23,1 proc. na prase, ksiazki i artykuty
ze sklepow niewyspecjalizowanych. Dwucyfrowy udziat za-
notowano takze w przypadku mebli oraz sprzetu rtv i agd -
17,2 proc.

Powyzsze wskazniki po uwzglednieniu mikroprzedsiebiorstw
zajmujacych sie sprzedaza przez Internet bytyby znacznie
wyzsze. GUS nie dysponuje danymi z tego zakresu od mikro-
przedsiebiorstw zatrudniajacych mniej niz 10 osob.

Fenomen handlu elektronicznego scisle zwigzany z ptatno-
Sciami bezgotowkowymi, przyczynia sie do zwiekszania za-
kupow dobr i ustug. Internet pozwala na dotarcie do artyku-
tow, ktore w tradycyjnym systemie nie zostatyby odnale-
zione, a ptatnos¢ bezgotowkowa umozliwia wygodne dopet-
nianie transakcji. Pobudza to popyt i tym samym wptywa po-
zytywnie na wzrost gospodarczy i ogranicza zakupy w szarej
strefie. Dodatkowym bodzcem do zakupdw przez Internet sa
korzystniejsze prawa konsumenta niz w sklepach stacjonar-
nych (mozliwos¢ odstapienia od umowy w ciagu 14 dni bez
podawania przyczyny), nizsze ceny (brak kosztow sklepo-
wych) oraz w wiekszosci przypadkow dostawa zamdwien pod
wskazany adres lub do paczkomatow.

Warto zauwazyc¢, ze rozwoj ptatnosci bezgotowkowych ma
znaczacy wptyw na dostarczanie innowacyjnych rozwiazan.
Innymi stowy, generowany jest popyt na innowacje techno-
logiczne, ktore znajduja zastosowanie takze w innych obsza-
rach gospodarki. Oznacza to takze powstawanie wielu nowych
firm obstugujacych obrot bezgotowkowy. Dzieki temu zwiek-
sza sie innowacyjnos¢ gospodarcza, ktéra wptywa na poprawe
miedzynarodowej konkurencyjnosci polskiej gospodarki.

Oszacowanie wptywu obrotu bezgotowkowego na ogranicza-
nie rozmiarow szarej strefy jest trudne i skomplikowane. Nie
ulega jednak watpliwosci, ze bez powszechnie uzywanego ob-
rotu bezgotowkowego rozmiary szarej strefy bytyby wieksze.
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Infrastruktura obrotu bezgotéwkowego

Kluczowymi elementami obrotu bezgotowkowego sa karty
ptatnicze oraz powiazane z nimi nosniki stuzace do realizacji
transakcji bezgotowkowych. W transakcjach tych wykorzy-
stywane sa nie tylko terminale ptatnicze. Statystyki NBP od-
noszace sie do obrotu bezgotéwkowego poza transakcjami
dokonywanymi kartami ptatniczymi, obejmuja takze trans-
akcje na nosnikach bazujacych na kartach ptatniczych, ta-
kich jak aplikacje mobilne Apple Pay, Google Pay, zegarki,
opaski oraz transakcje BLIK'2,

BLIK jest innowacyjnym polskim systemem ptatnosci mobil-
nych uruchomionym w 2015 roku. System ten powstat z ini-
cjatywy polskich bankow. Jest zarzadzany i rozwijany przez
Polski Standard Ptatnosci. Umozliwia on uzytkownikom ban-
kowosci mobilnej i elektronicznej przeprowadzanie natych-
miastowych krajowych transakcji bezgotowkowych w zto-
tych przez cata dobe 7 dni w tygodniu. System umozliwia tez
realizowanie ptatnosci przez Internet oraz w tradycyjnych
sklepach i punktach ustugowych, a takze w komunikacji
miejskiej, w strefach ptatnego parkowania, w urzedach oraz
miedzy uzytkownikami tego systemu. Funkcjonalnos¢ sys-
temu BLIK jest oferowana w aplikacjach bankow uczestni-
czacych w systemie. Realizowaé mozna takze wyptaty
i wptaty w bankomatach. Na koniec czerwca 2024 roku
w systemie BLIK uczestniczyto 20 bankow, za$ liczba zareje-
strowanych uzytkownikow systemu wyniosta 30,3 miln'3.
W | potroczu 2024 roku wartos¢ transakcji zrealizowanych
w systemie BLIK wyniosta 158,2 mld zt i wzrosta o 17 proc.
w poréwnaniu z Il potroczem 2023 roku'.

System BLIK od poczatku jego uruchomienia rozwija sie dy-
namicznie. Juz w 2019 roku, w czwartym roku funkcjonowania
systemu, liczba transakcji BLIK przekroczyta liczbe transakcji
wykonanych kartami ptatniczymi w polskim Internecie?s.

Aktualnie juz wszystkie terminale w Polsce umozliwiaja do-
konywanie ptatnosci zblizeniowych. W znacznym stopniu
funkcja ta przyczynita sie do popularyzacji ptatnosci bezgo-
towkowych w kraju.

Narodowy Bank Polski informuje!é o dostepnosci do licznych
innowacyjnych instrumentéw ptatniczych. Wymienione zo-
staty aplikacje ptatnicze firm technologicznych oparte o tech-
nologie NFC'7 (ustugi Google Pay, Apple Pay, Garmin Pay),

" https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/handel/dynamika-sprzedazy-detalicznej-w-sierpniu-2024-roku, 14,117.html

2 Informacje uzyskane z Departamentu Systemu Ptatniczego NBP.

13 https://nbp.pl/wp-content/uploads/2024/11/Ocena-I-polrocze-2024. pdf

4 tamze

15 https: / /www.blik.com/5-lat-blika-353-mln-transakcji-o-wartosci-47-mld-zlotych-czas-na-ekspansje-miedzynarodowa
16 https: //nbp.pl/wp-content/uploads/2024/11/0cena-I-polrocze-2024. pdf
17 ang. Near Field Communication, to technologia, ktora pozwala nawiazywac bezprzewodowa i bezdotykowa komunikacje pomiedzy urzadzeniami.


https://pl.wikipedia.org/wiki/P%C5%82atno%C5%9Bci_mobilne
https://pl.wikipedia.org/wiki/P%C5%82atno%C5%9Bci_mobilne
https://pl.wikipedia.org/w/index.php?title=Polski_Standard_P%C5%82atno%C5%9Bci&action=edit&redlink=1

Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych

ptatnosci odroczone oferowane przez banki i podmioty nie-
bankowe, rozwiazania SoftPOS'® oferowane przez agentow
rozliczeniowych i banki, ptatnosci z wykorzystaniem biometrii
oraz inne innowacyjne rozwiazania ptatnicze. Jedna z nich
jest Click to Pay, ktory dzieki tokenizacji umozliwia szybkie,
wygodne i bezpieczne ptatnosci karta w Internecie.

W tablicy 3.1 przedstawiono dane obrazujace rozwdj ptatno-
sci bezgotowkowych kartami ptatniczymi w Polsce w latach
2013 - 2024. Okres objety obserwacja obfitowat w znaczace
zmiany technologiczne, co wyraznie pokazuja prezentowane
liczby. Rozszerzanie wachlarza nosnikow do przeprowadza-
nia transakcji bezgotowkowych jako element ekosystemu
ptatnosci bezgotowkowych, jest jedna z przyczyn dynamicz-
nych zmian omawianych zjawisk.

Dla zachowania poréwnywalnosci w czasie, w tablicy 3.1 po-
dalisSmy dane odnoszace sie do trzeciego kwartatu kolejnych
lat, bowiem w pierwszym kwartale roku, kiedy publikowane
sg raporty IPAG, dostepne sa dane siegajace trzeciego kwar-
tatu poprzedniego roku. Oznacza to, ze liczby z tablic 3.1
i 3.2 dotycza innych okresow obserwacji.

Uwage zwraca ponad szesciokrotny wzrost liczby transakcji
bezgotowkowych kartami przy nizszym wzroscie infrastruk-
tury obstugi obrotow bezgotowkowych. Liczba kart ptatni-
czych na koniec wrzesnia 2024 roku byta mniejsza niz na ko-
niec czerwca tegoz roku o ponad 200 tysiecy. Wynika to
z kilku powodéw, w tym z duzego nasycenia nimi rynku,
z rezygnacji z drugiej czy kolejnej karty, z przechodzenia na
inne omodwione wyzej formy ptatnosci bezgotowkowych.
Zmniejszajaca sie liczba bankomatow wynika z mniejszego
popytu na wyptaty gotowkowe, co potwierdza fakt korzysta-
nia w szerszym zakresie z innych form ptatnosci bezgotow-
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kowych przez posiadaczy kart ptatniczych. Teze te wzmac-
nia takze fakt, ze miedzy Il kwartatem 2013 a 2024 roku
udziat transakcji bezgotowkowych w liczbie transakcji kar-
tami ptatniczymi zwiekszyt sie z 64,9 proc. do 95,5 proc'®.

Wart podkreslenia jest ponad czterokrotny wzrost liczby ter-
minali POS w badanym okresie. Terminale stuza do przepro-
wadzania ptatnosci bezgotowkowych w handlu, ustugach,
urzedach i wielu innych miejscach jak np. w urzadzeniach
samoobstugowych. Za tak dynamicznym rozwojem tego klu-
czowego segmentu infrastruktury stoi dziatalnos¢ Fundacji
Polska Bezgotowkowa. Celem Fundacji jest podejmowanie
dziatan w zakresie rozwoju ptatnosci bezgotowkowych
w Polsce, w szczegdlnosci poprzez rozbudowe sieci akcepta-
cji instrumentéw ptatniczych oraz promowanie i rozwdj
ptatnosci bezgotdwkowych wsrod polskich przedsiebiorcéw i
konsumentow, a takze dziatania na rzecz budowy innowacji
technologicznych w ptatnosciach®.

Dziatajaca od lutego 2018 roku Fundacja Polska Bezgotow-
kowa postawita sobie ambitny cel podwojenia liczby termi-
nali ptatniczych z ok. 600 tys. w 2016 roku do 1,2 miliona.
Realizacja tego celu zakonczyta sie sukcesem, z komenta-
rzem, ze przytaczane tu dane statystyczne NBP nie obejmuja
czesci terminali dziatajacych w Polsce podmiotow zagranicz-
nych (tzw. cross-border) raportujacych swoje wyniki do za-
granicznych nadzoréw (a nie do NBP).

Osiagniecie tego sukcesu jako efektu skutecznej pracy wy-
konanej przez Fundacje Polska Bezgotowkowa oraz wszyst-
kich podmiotow zaangazowanych w rozwoj sieci akceptacji,
ma swoj wyraz nie tylko w liczbach absolutnych, ale takze
w przesunieciu pozycji Polski w liczbie terminali POS na mi-
lion mieszkancow z 23 miejsca w 2015 roku na 8 miejsce
w 2023 roku (dane tablicy 3.2).

Tablica 3.1. Dane statystyczne ilustrujace rozwoj ptatnosci bezgotowkowych w Polsce w latach 2013-2024

Liczba kart ptatniczych w mln
w tym
Liczba kart z funkcja zblizeniowa w min

Liczba transakcji kartami ptatniczymi w min
w tym
Liczba transakcji bezgotéwkowych kartami

Wartosc¢ transakcji kartami ptatniczymi w mid zt
Liczba terminali POS (point of sale) w tys.

Liczba bankomatow w tys.

Q3 2013 | Q3 2017 | Q3 2023

Zmiana w %

Q3 2024 Q3 2024 do 2013
34,9 38,5 45,1 45,9 31,5
19,8 30,6 43,6 45,6 130,3
581 1191 2641 2799 381,8
377 1004 2354 2518 567,9
114 169 312 336 193,9
311 604,9 1261 1364 338,6
18,8 23,3 21,8 20,9 11,2

Zrodto: NBP: Informacja o kartach ptatniczych Il kwartat 2024 r., grudzien 2024 i analogiczne publikacje z poprzednich lat,
https://nbp.pl/wp-content/uploads/2024/12/2024-Q3-inf-o-kartach.pdf

18 Rozwiazania te umozliwiaja akceptantowi przyjmowanie ptatnosci (zblizeniowymi kartami ptatniczymi lub przy uzyciu aplikacji ptatniczej zainsta-
lowanej na urzadzeniach mobilnych z funkcja NFC) bez koniecznosci stosowania dodatkowego sprzetu (np. osobnego czytnika kart czy urzadzenia do

autoryzacji ptatnosci).

13 https:/ /nbp.pl/wp-content/uploads/2024/12/2024-Q3-inf-o-kartach.pdf

20 https:/ /polskabezgotowkowa.pl/o-nas/

19
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Tablica 3.2. Wybrane wskazniki ptatnosci bezgotowkowych w Polsce na tle Unii Europejskiej w latach 2015 i 2023

Liczba terminali POS w tysigcach

w przeliczeniu na 1 mln mieszkancow
Liczba transakcji przy uzyciu bezgotowkowych instrumentow
ptatniczych na jednego mieszkanca
Liczba transakcji kartami ptatniczymi na jednego mieszkanca

Liczba transakcji bezgotéwkowych dokonanych pojedyncza kartg

ptatnicza

Udziat transakcji bezgotowkowych w ogolnej liczbie transakcji

przeprowadzonych kartami ptatniczymi w proc.
Liczba polecen zaptaty na jednego mieszkanca
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| Rok ‘ Polska Unia. Mie.jsce
Europejska | Polski w UE

2015 20,3

2023 36,1 39,3 8/21
2015 127,0 226,4 b.d.
2023 376,2 317,7 9/27
2015 65,5 109,4 16/28
2023 240,6 185,4 7/26
2015 70,5 57,9 b.d.
2023 187,6 64,0 3/21
2015 77,7 78,7 9/25
2022 96,2 92,8 2/19
2015 0,6 46,3 23/25
2023 1,1 50,7 19/24

Zrodto: https://nbp.pl/wp-content/uploads/2024/12/Porownanie_2023-3.pdf

Nadal istnieje realny potencjat do zwiekszania liczby termi-
nali ptatniczych w Polsce. Swiadczy o tym miedzy innymi
fakt, ze liczba terminali POS przypadajaca na 1 milion miesz-
kancow jest mniejsza w Polsce o 3,2 tysiace, czyli o0 8,1 proc.
niz srednio w krajach Unii Europejskiej (tablica 3.2). Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze istotne zwigkszenie tej sredniej po-
woduja dwa kraje objete regulacjami dotyczacymi obo-
wiazku ptatnosci bezgotéwkowych: Grecja i Wtochy.

Znacznie szybszy wzrost liczby transakcji bezgotowkowych
w porownaniu ze wzrostem wartosci przeprowadzanych
transakcji w Polsce dowodzi coraz szerszego stosowania kart
ptatniczych do optacania drobnych codziennych zakupow.

W obrocie bezgotowkowym, poza kartami ptatniczymi, mozna
postugiwac sie takze innymi instrumentami. Naleza do nich po-
lecenie przelewu i polecenie zaptaty z rachunkéw bankowych.

Ptatnosci bezgotowkowe w Polsce rozwijaja sie dynamicznie
na tle panstw Unii Europejskiej, zas poziom ich zaawanso-
wania w przeliczeniu na mieszkanca przedstawia tablica 3.2.

W Polsce przy uzyciu bezgotowkowych instrumentéw ptatni-
czych oraz transakcji kartami ptatniczymi dokonuje sie Sred-
nio na mieszkanca wiecej transakcji niz w krajach Unii Euro-
pejskiej. Co wazne, pozycja naszego kraju wobec innych kra-
jow Unii Europejskiej jest coraz blizej czotowki europej-
skiej, ktora tworza bogate kraje Europy Zachodniej i Skan-
dynawii. Duza liczba transakcji kartami ptatniczymi jest cha-
rakterystyczna dla atrakcyjnych turystycznie krajow potu-
dnia Europy (Francja, Wtochy, Hiszpania, Grecja).

W Polsce w 2023 roku dokonano 187,6 transakcji pojedyncza
karta ptatnicza, co oznacza trzecia pozycje w UE za Estoniag
i Stowacja, przy sredniej unijnej 64,0 transakcji. Oznacza to,
ze statystyczny Polak co drugi dzien ptaci karta, czemu
sprzyja nieomal 100 proc. wyposazenia kart i terminali w
technologie zblizeniowa oraz podwojenia sieci akceptacji
kart w ostatnich szesciu latach.

Udziat procentowy transakcji bezgotéwkowych w ogoélnej
liczbie transakcji przeprowadzonych kartami ptatniczymi
wynoszacy w Polsce w 2023 roku 96,2 proc. stawia Polske
na drugim miejscu w Unii Europejskiej, za Irlandia (98,4
proc.), przy $redniej unijnej (19 panstw) 92,8 proc.

Wielce zastanawiajaca jest bardzo niska liczba polecen za-
ptaty na jednego mieszkanca w Polsce. Plasuje to nas na 18.
pozycji wsrod 24 panstw Unii, dla ktorych podane sa infor-
macje w tej sprawie. Podobnie jak w poprzednim przypadku,
mozna stawia¢ hipotezy wyjasniajace ten fakt. Instrument
polecenia zaptaty oznacza utrate kontroli nad cyklicznymi
ptatnosciami przez wtasciciela rachunku bankowego. Rzad-
kie korzystanie z tego instrumentu moze byc tez wyrazem
braku zaufania do organizacji pobierajacych regularne
optaty od swoich klientow (elektrownie, gazownie, telekomy
itd.) bezposrednio z rachunku bankowego klientow. Klienci
wola samodzielnie sprawdzié¢ warto$¢ faktury za ustugi przed
dokonaniem ptatnosci.

Dziatania instytucjonalne
Limit ptatnosci gotéwkowych

Obecnie polskie prawo obowigzujace od 2017 roku nakazuje
dokonywanie lub przyjmowanie ptatnosci zwiazanych z dzia-
talnoscia gospodarcza za posrednictwem rachunku ptatni-
czego przedsiebiorcy. Jezeli strona transakcji, z ktorej wy-
nika ptatnos¢, jest inny przedsiebiorca, a jednorazowa war-
tos¢ transakcji, bez wzgledu na liczbe wynikajacych z niej
ptatnosci, przekracza 15 tys. zt lub rownowartosc tej kwoty,
to obowiazuje obrot bezgotéwkowy. W artykule pt. Obnize-
nie limitu ptatnosci gotédwkowych jako element efektywnego
ograniczania szarej strefy w Polsce opublikowanego przez
Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu autorki wymieniaja
siedem korzysci ptynacych z ustawowego limitu ptatnosci go-
towkowych?'.

2! Anna Cwiakata-Matys, Iwona Piotrowska, Obnizenie limitu ptatnosci gotowkowych jako element efektywnego ograniczania szarej
strefy w Polsce, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 480.2017
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Prawo to nie jest bezwzglednie przestrzegane, szczegoélnie
przy sprzedazy ptodow rolnych przez drobnych rolnikow lub
nawet okazjonalnych hurtownikéw sprzedajacych ptody
rolne. Sytuacja na Warszawskim Rolno-Spozywczym Rynku
Hurtowym w podwarszawskich Broniszach, popularnej giet-
dzie zaopatrujacej Warszawe w warzywa, owoce i kwiaty
jest przyktadem nieprzestrzegania ograniczen w ptatno-
sciach gotowkowych.

Wyptaty wynagrodzen

Poczynajac od lat 70. pracodawcy stopniowo wdrazali prze-
kazywanie wynagrodzen na rachunki bankowe pracownikow.
Przyspieszenie tych dziatan byto mozliwe dzieki intensyw-
nemu rozwojowi bankowosci w Polsce oraz rozbudowy sieci
akceptacji ptatnosci bezgotéwkowych.

Zaporowe koszty wptat w okienkach bankéw

Z kolei w latach 90. XX wieku banki rozpoczety akcje znie-
checania swoich klientéw detalicznych do dokonywania
wptat gotowkowych w kasach banku, wprowadzajac stosun-
kowo wysokie prowizje od najbardziej popularnych przele-
wow w oddziale banku, czyli od optat rachunkow telefonicz-
nych, za media, czynsze itd. Tak pomyslany quasi przymus
ekonomiczny okazat sie skuteczny. Sktonit on duzy odsetek
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klientow do stosowania wptat bezgotowkowych, najczesciej
ze swojego rachunku bankowego, wykorzystujac bardzo wy-
godna forme przelewdw wraz z postepami w rozwoju banko-
wosci elektronicznej.

Rozszerzanie dostepnosci obrotu bezgotowkowego

Aktualnie w zasadzie wszystkie instytucje i wiekszos¢ pod-
miotow przyjmujacych masowe wptaty umozliwia dokonywa-
nie ptatnosci bezgotowkowych. Wsrod nich nalezy wymienic
Poczte Polska, urzedy, sady, a takze policja drogowa.

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych deklaruje, ze w 2024 toku
ponizej 20 procent wyptat swiadczen dokonywanych jest
poza wyptatami na konta bankowe beneficjentow s$wiad-
czen. Wyptaty takie, o ktére nalezy zwréci¢ sie do Zaktadu,
dotycza osob starszych, wykluczonych cyfrowo, z niskim wy-
ksztatceniem lub oséb zamieszkujacych na obszarach nieob-
jetych zasiegiem Internetu.

Utrwalanie sie nawyku do dokonywania ptatnosci bezgotow-
kowych u konsumentéw prowadzi coraz czesciej do rezygna-
cji z zakupow w przypadkach ptatnosci mozliwych tylko w
gotowce. Prozaicznym powodem najczesciej bywa nienosze-
nie ze soba wiekszych sum gotowki, a takze cheé zachowania
przy sobie nawet niewielkich sum ,,na wszelki wypadek”.
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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 rdznica w cenie miedzy alkoholem
legalnym a nielegalnym jest wysoka. W konsekwencji niekto-
rzy konsumenci kierujacy sie wytacznie kryterium cenowym,
siegajg po tansze alkohole, pochodzace z nielegalnego zro-
dta, tym samym rezygnujac z drozszych, ale catkowicie le-
galnych wyrobow alkoholowych.

Wysoka akcyza na napoje spirytusowe moze wiec prowadzi¢
do zwiekszonego 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 kontrolowa¢ konsumpcje alkoholu, szczegolnie
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 napojoéw alkoholowych maja takze inne, czestokroc¢
bardziej uniwersalne czynniki:

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

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

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

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

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

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

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

- 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 zrodta pochodzenia kupowanego
alkoholu i z tym wiazacych sie niebezpieczenstw dla zdrowia
i Zycia; nie sa tez zwykle w stanie odrézni¢ 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 sa stosunkowo ni-
skie w poréwnaniu do osiaganych zyskéw; coraz wiecej przy-
padkow wykrycia szarej strefy na rynku alkoholu to jedynie
wykroczenie skarbowe??, a nie przestepstwo - nawet w przy-
padku duzego wolumenu nielegalnego alkoholu; W 2021
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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, ktéra przesadzata o jego
kwalifikacji jako wykroczenie lub przestepstwo skarbowe,
wynosita 14 000 zt (5 x 2800 zt), podczas gdy w 2025 roku
wynosi juz 23 330 zt (5 x 4666 zt). Doszto zatem w ciggu 4 lat
do wzrostu o niemal 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 2021-2025 o 66 proc., a Srednia cena bu-
telki wodki 40 proc. wzrosta o ok. 36 proc., oznacza to w
praktyce, ze coraz wieksze wolumeny nielegalnego alkoholu
mozna kwalifikowad jako wykroczenia skarbowe, co wiaze
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 wyrobéw alkoholowych
Nielegalny obrot alkoholem

Przemyt alkoholu

U N W N =

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

1. Odkazanie skazonego alkoholu

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

Poniewaz proces odkazania nie jest relatywnie kosztowny
ani tez wyjatkowo skomplikowany, stanowi jedno z najpo-
wazniejszych zagrozen dla bezpieczenstwa konsumentow,
dla legalnie dziatajacych producentéw napojow spirytuso-
wych, jak rowniez dla dochodéow budzetu panstwa. Odka-
zony alkohol jest tez trudny do odroznienia 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 zwiazkow
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 ciagu
ostatniej dekady srednio 175 osob rocznie byto leczonych
z powodu zatrucia metanolem lub glikolami (Srodkami ska-
zajacymi spirytus). Rowniez z tego samego powodu srednio
205 osob rocznie byto hospitalizowanych.

Wykres 4.1. Liczba pacjentdw z rozpoznaniem gtéwnym tok-
sycznych skutkow dziatania metanolu i glikoli
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Zrodto: Narodowy Fundusz Zdrowia

Wykres 4.2. Liczba hospitalizacji z rozpoznaniem gtéwnym
toksycznych skutkéw dziatania metanolu i glikoli
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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 niektdrych
regionach takiego produktu jako atrakcyjnego i bezpiecznego
napoju alkoholowego, destylacja metoda chatupnicza moze
nie usuna¢ 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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Zrodto: Komenda Gtéwna Policji

Statystyki Komendy Gtéownej Policji dotyczace art. 41-44
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 jako$ciowymi 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 5 latach to wtasnie nierejestrowana produkcja alkoholu.

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

Statystyki Krajowej Administracji Skarbowej wskazuja z ko-
lei na wyrazny wzrost liczby zlikwidowanych bimbrowni i od-
kazalni alkoholu w ostatnich latach, co koresponduje ze
wzrostem stawek akcyzy na wyroby spirytusowe.
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3. Podrabianie markowych wyrobéw alkoholowych

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

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

Podrabianie alkoholi jest szkodliwe dla konsumentéw, ponie-
waz moga oni nieswiadomie nabyC niebezpieczne i nie-
zdrowe trunki zamiast oryginalnych produktéw. Nabycie po-
drébek podwaza tez zaufanie konsumentéw do markowych
producentow alkoholu. Klienci dowiadujac sie, ze nabyli po-
drébke, 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-
centéw. Jesli konsumenci zaczynaja wybiera¢ podrébki za-
miast markowych oryginalnych produktow, legalnie dziata-
jace przedsiebiorstwa moga odnotowaé spadek sprzedazy
i zyskow.

4. Nielegalny obrét alkoholem

Nieodtaczna czescia szarej strefy na rynku alkoholu jest nie-
legalna sprzedaz, czyli wprowadzanie na rynek produktow
bez wymaganych prawem naleznych podatkow i zezwolen,
a czesto takze szkodliwych dla zdrowia. Cecha charaktery-
styczna tego elementu szarej strefy jest obrot poza legalnie
dziatajacymi sklepami, majacymi zezwolenie na sprzedaz
akcyzowanego alkoholu.

Z badania przeprowadzonego przez Ogdlnopolski 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 zrodto 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
si¢ osoby z tzw. marginesu spotecznego w celu spozywania
alkoholu.
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Nielegalny handel alkoholem odbywa sige 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 nabieraja 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 placéwki gastronomiczne i hotelarskie
(9 proc. wskazan). Sprzedaz alkoholu w postaci drinkéw, 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 naklejong banderole.

5. Przemyt alkoholu

Przemyt alkoholu to nielegalna dziatalnos¢ polegajaca na
przewozeniu przez granice panstwa alkoholu bez wymaga-
nych zezwolen, cet i podatkéw. 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 oraz obtozonych za granica nizszymi podatkami.

Nielegalny przywdz alkoholu jest zwykle domena zorganizo-
wanych grup przestepczych, ktére 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, dziatalno$¢ 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
miato miejsce w latach przedpandemicznych. Wartos$¢ ujaw-
nionego przez te stuzbe w 2024 roku alkoholu, pochodzacego
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z przestepstwa wyniosta okoto 0,7 mln zt, co jest porowny-
walne z poziomami z wczesniejszych lat. Z jednej strony
doszto niewatpliwie do poprawy skutecznosci polskich stuzb
granicznych, a z drugiej do lepszej ochrony polskich granic
w tym uszczelnienia granicy z Biatorusia, co w efekcie
wyraznie ograniczyto naptyw ze wschodu alkoholu z prze-
mytu.

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
wysokosc 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?3, 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.

23 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 2024-2025)

Poniewaz stawki akcyzy sa podawane w przeliczeniu na jed-
nostki hurtowe (hektolitry) konsumenci czesto nie sa swiadomi,
jaki jest jej udziat w cenie produktu detalicznego. W rzeczywi-
stosci stanowi ponad potowe ceny statystycznej butelki wodki
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 2023,
wiec w celu lepszego zobrazowania jak poziom akcyzy wptywa
na przecietne ceny wodki w latach 2024 i 2025, przyjeto zato-
zenie, ze koszty producenta i marze sprzedawcow zmieniajg
w stopniu analogicznym do zmian w poziomie akcyzy.

Analiza danych historycznych wskazuje, ze brak zmian w wy-
sokosci akcyzy de facto powoduje stabilizacje cenowa na
rynku wyrobow spirytusowych. W latach 2015-2019 prze-
cietna cena potlitrowej 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 wyrob alkoholowy tym udziat tego podatku w
nim wzrasta. Przyktadowo we wskazanym okresie, czyli przy
akcyzie na poziomie 11,41 zt, jej udziat przy cenie butelki
wodki 20 zt wyniost 57 proc., ale przy cenie 25 zt udziat ten
juz wyniost 47 proc.

Drugi z podatkdw, ktory jest wliczony w cene detaliczna wy-
robow spirytusowych to podatek VAT 23 proc. Jego wartosc¢
zwigksza sie wraz ze wzrostem ceny detalicznej netto. Suma
obu podatkow - akcyzy i VAT - stanowi taczny dochdd bu-
dzetu panstwa z jednej butelki wodki. W przypadku napoju
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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
o 5 proc. w latach 2023-2027. tacznie zatem akcyza wzro-
$nie w latach 2021-2027 o 40 proc.

Skutki zmian w akcyzie dla rozmiarow szarej strefy

Gtownym powodem, dla ktérego podnosi sie stawki akcyzy
na wyroby spirytusowe, jest ograniczenie nadmiernego spo-
zycia alkoholu oraz zapewnienie dodatkowych wptywoéw 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 si¢ 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 wyrobow spirytuso-

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

Po wprowadzeniu pierwszych z dwdch z catej serii podwyzek
akcyzy, jaka czeka branze spirytusowa w Polsce, doszto do
spadku sprzedazy wyrobow spirytusowych. W 2023 roku wo-
lumen sprzedazy legalnych napojéw spirytusowych (we
wszystkich pojemnosciach) w przeliczeniu na 100 proc. czy-
stego alkoholu byt o 17 proc. nizszy niz w 2021 roku. Jedno-
czesnie wptywy z akcyzy wzrosty, ale w zdecydowanie mniej-
szym stopniu od wzrostu stawek tego podatku. Miedzy rokiem
2021 a 2023 stawka akcyzy wzrosta o nieco ponad 15 proc.,
a roczne wptywy z tego podatku wzrosty jedynie o 7 proc.

W 2024 roku doszto do kolejnej 5-procentowej podwyzki ak-
cyzy i wedtug wstepnych danych Ministerstwa Finanséw (dane
za 11 miesiecy), rok ten zakonczyt sie wzrostem wptywow
Z tego podatku o ok. 3 proc. r/r przy jednoczesnym wzroscie
legalnej sprzedazy wyrobow spirytusowych nieco ponad 2
proc. Nalezy jednak zastrzec, ze negatywny dla sprzedazy
wzrost stawki akcyzy zostat mocno skompensowany wzrostem
wynagrodzen.

Skumulowany efekt podwyzek akcyzy wyniost 20 proc. w la-
tach 2022-2024, a wzrost rocznych wptywow w 2024 roku
w porownaniu do roku 2021 byt o potowe mniejszy i wyniost
ok. 10 proc. Wyraznie mniejszy od wzrostu stawki akcyzy
wzrost wptywow do budzetu panstwa wskazuje, ze znajdu-
jemy sie blisko szczytu krzywej Laffera, gdzie po przekrocze-
niu pewnego optimum kazde kolejne podwyzszanie stawki po-
datkowej powoduje zmniejszanie sie wptywow z tytutu tego
podatku).
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Z danych GUS wynika, ze rynek legalnej sprzedazy wyrobow
spirytusowych skurczyt sie ze 150 mln litrow 100-proc. alko-
holu w 2021 r. do 125-128 mln litrow w latach 2023-2024,
czyli do poziomu, ktory notowano w latach 2016-2018. Biorac
pod uwage, ze przyzwyczajenia konsumpcyjne Polakéw nie
zmieniaja sie rownie gwattownie, a taczna konsumpcja wyro-
bow spirytusowych (wyroby legalne + alkohol z szarej strefy)
pozostaje wzglednie stabilna, mozna zatozy¢ z duzym prawdo-
podobienstwem, ze doszto do przesuniecia konsumpcji w kie-
runku nielegalnego alkoholu produkowanego lub sprzedawa-
nego w szarej strefie.

Z analiz IPAG wynika, ze zgodnie z 10-letnim trendem poten-
cjalny wolumen legalnej sprzedazy wyrobow spirytusowych
w 2024 roku uksztattowat sie na poziomie okoto 145 mln
litrow. Biorac pod uwage, ze rejestrowana sprzedaz wyniosta
w tym samym roku 128 mln litréw, szacujemy, ze pozostate
okoto 17 min litrow alkoholu 100 proc. zostato zakupio-
nych w szarej strefie.

Wartos¢ potencjalnych wptywow z tytutu podatku akcyzo-
wego, jakie mozna byto pozyska¢ w 2024 roku od tak oszaco-
wanego wolumenu szarej strefy, czyli 170 tys. hl alkoholu 100
proc. (przy stawce 7610 zt/1 hl) wynosi okoto 1,3 mid zt.

Biorac pod uwage, ze akcyza stanowi okoto 60 proc. ceny
detalicznej najtanszej legalnie dostepnej wodki (26 zt),
poziom akcyzy 1,3 mld zt odpowiada 85 milionom poétlitro-
wych butelek o wartosci okoto 2,2 mld zt, co mozna uznac za
wartos¢ nielegalnego wysokoprocentowego alkoholu, jaki
jest konsumowany w ciagu roku, ktory jeszcze do niedawna,
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na co wskazuja dane o sprzedazy z poprzednich lat, byt naby- zatem w latach 2023-2024 utracone wptywy z akcyzy na wy-
wany w legalnym obrocie. roby spirytusowe wyniosty blisko 2,6 mld zt.

Szacunki za 2024 rok sa zblizone do analogicznych przepro-
wadzonych przez IPAG dla 2023 roku, gdzie wartos¢ utraco-
nych wptywow z akcyzy réwniez wynosita 1,3 mld zt. Lacznie
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5. Szara strefa w branzy tytoniowej

Rynek wyrobow tytoniowych jest jednym z obszaréw najbar-
dziej narazonych na rozwdj szarej strefy. Dzieje sie tak
przede wszystkim ze wzgledu na wysoki poziom opodatkowa-
nia wyrobow tytoniowych, cho¢ wspomnie¢ nalezy dodatkowo
0 wysokim stopniu uregulowania produkcji wyrobow zawiera-
jacych nikotyne i obrotu nimi. W branzy tytoniowej wyrézni¢
nalezy kilka odrebnych segmentéw; w kazdym z nich zagad-
nienia zwigzane z szarg strefa przyjmuja nieco inne oblicze,
specyficzne dla danej grupy produktow. W rozdziale przedsta-
wione zostaty charakterystyki zjawiska szarej strefy w trzech
grupach: na rynku papierosow, e-papierosoéw jednorazowych
oraz wktadow tytoniowych do podgrzewaczy tytoniu?4.

Rynek papieroséow

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

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

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

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

wysoki stopien opodatkowania papierosow. Podatki (tacznie
VAT i akcyza) stanowity w 2024 roku w Polsce niemal 83 pro-
cent ceny paczki papierosow. Obecnie, sposrod panstw Unii
Europejskiej, nizszy minimalny podatek akcyzowy niz w Pol-
sce jest juz w Butgarii, Chorwacji, Grecji oraz na Cyprze i na
Wegrzech®. Do niedawna Polska znajdowata sie pod tym
wzgledem na drugim miejscu, a podatek akcyzowy nizszy byt
tylko w Butgarii.

Wysoki udziat podatkow w cenach wyrobdéw legalnych spra-
wia, ze oferowana przez nielegalnych producentéw cena wy-
robéw tytoniowych moze byc¢ nizsza niz produktéow dostep-
nych w normalnym obrocie. Wysoka marza nielegalnych pro-
ducentow powoduje, ze ewentualne kary w przypadku wy-
krycia ich dziatalnosci, w potaczeniu ze stosunkowo niskim
prawdopodobienstwem wykrycia, postrzegane byty przez
lata jako relatywnie mato uciazliwe. Mimo zaostrzenia wy-
sokosci kar od 1 maja 2021 roku?¢, wysoka zyskownos¢ wciaz
stanowi zachete do podejmowania dziatalnosci w szarej stre-
fie. Duza czes¢ nielegalnej krajowej produkcji wyrobow ty-
toniowych kierowana jest na nielegalny eksport, czyli prze-
myt do innych krajow Unii Europejskiej - zwtaszcza do Nie-
miec, Francji, Wielkiej Brytanii, Szwecji, Wtoch czy Czech,
w ktorych poziom opodatkowania, a w konsekwencji i ceny,
sg znacznie wyzsze niz w Polsce.

Wykres 5.1. Wolumenowe udziaty segmentow rynku tytoniowego w Polsce w 2024 roku (rynek legalny)
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Zrodto: Opracowanie IPAG na podstawie danych firm tytoniowych

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

25 https:/ /trade.ec.europa.eu/access-to-markets/pl/content/podatek-akcyzowy-0
26 Ustawa z dnia 30 marca 2021 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. 2021 poz. 694.
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W odniesieniu do rynku polskiego, zjawiskiem znacznie szer-
szym niz nielegalne wytworstwo jest sprowadzanie wyro-
bow tytoniowych z osciennych krajow nienalezacych do Unii
Europejskiej. W krajach tych opodatkowanie wyrobow
rynku tytoniowego, a tym samym i cena, sa znaczaco hizsze
niz w Polsce. Kilkukrotne przebicie ceny papierosow kupo-
wanych za wschodnig granica w porownaniu do ceny uzyski-
wanej po wprowadzeniu ich do obrotu na rynku polskim
sprawia, Ze marza przestepcéw zajmujacych sie tym proce-
derem jest bardzo wysoka. Wykrywalnos¢ tego typu prze-
stepczosci jest przy tym stosunkowo niewysoka, a zasa-
dzane kary, mimo wspomnianego zaostrzenia przepisow -
wcigz stosunkowo niskie w poréwnaniu do osiaganych zy-
skow.

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. Wartos¢ tak zwanej luki podatkowej zwiaza-
nej z szara strefa na samym tylko rynku nielegalnych papie-
rosow IPAG szacuje w 2024 roku na kwote okoto 2 miliardow
ztotych strat ponoszonych przez budzet panstwa (w 2023
roku byto to niecate 1,7 miliarda ztotych). Dla poréownania
warto wskazac, ze 2024 roku catkowite dochody budzetu
panstwa z tytutu podatku akcyzowego wyniosty ponad 90,31
miliarda ztotych, a catkowite dochody budzetowe z akcyzy
od wyrobdw tytoniowych (bez wyrobow nowatorskich i pty-
now do e-papierosow) stanowity okoto 1/3 dochoddow akcy-
zowych budzetu.

Nadmienic¢ jednak nalezy, ze straty wynikajace z funkcjo-
nowania szarej strefy na rynku tytoniowym sa szersze.
Nie mozna pomija¢ bowiem utraconych przychodéw przed-
siebiorstw legalnie dziatajacych na rynku, ktére konkurowaé
musza na nieréwnych zasadach z nielegalna czescia rynku.
Doliczy¢ do tego nalezy utracone przychody dystrybutorow
i posrednikow. Duze straty generuje takze kradziez wtasno-
sci intelektualnej wtascicieli marek wyrobdw tytoniowych.
Dotyczy to zaréwno nielegalnej produkcji papierosow,
jak i przemytu. W przypadku nielegalnego wytworstwa,
produkty podrobione stanowia prawie catos¢ wolumenu,

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

PKB (mln PLN)
Przemyt papierosow (udziat w PKB)

Przemyt papierosow (mln PLN)
Zrodto: Obliczenia IPAG na podstawie danych GUS
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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.

Wedtug najnowszych dostepnych szacunkow Gtownego
Urzedu Statystycznego (opublikowanych w 2024 roku)?,
wartos¢ dodana, ktdéra zostata wytworzona w 2022 roku
w wyniku przemytu papierosow do Polski, stanowita okoto
0,04 procent PKB, czyli prawie 1,23 miliarda ztotych. Udziat
ten pozostat na zblizonym poziomie od 2021 roku, co przy
obserwowanym wzroscie PKB oznacza wzrost wartosci do-
danej przemytu w cenach biezacych. Biorac pod uwage
dtuzszy horyzont czasowy (od 2019 roku), szacunki GUS
pokazuja nominalny wzrost wartosci dodanej wytworzonej
w wyniku przemytu papierosow do Polski. W 2020 roku
udziat wartosci dodanej generowanej w wyniku przemytu
papierosow do Polski wedtug GUS obnizyt sie przejsciowo do
poziomu 0,03 procent PKB.

W opinii Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych, szacunki
Gtownego Urzedu Statystycznego dotyczace wartosci prze-
mytu papierosow do Polski uzna¢ nalezy za dyskusyjne.
Po pierwsze, warto zwroci¢ uwage na znaczaca korekte sza-
cunkow, w poréwnaniu z publikowanymi w poprzednich la-
tach. W analogicznej publikacji wydanej rok wczesniej
udziaty wartosci dodanej wytworzonej w wyniku przemytu
papieroséw do Polski szacowane byty dla lat 2019-2021
na poziomie 0,01 procent PKB%. Oznacza to, ze obecne sza-
cunki sa czterokrotnie wyzsze dla lat 2019 i 2021 oraz trzy-
krotnie wyzsze dla 2020 roku niz poprzednie. Po drugie,
w oparciu o szacunki udziatu papierosow pochodzacych
z przemytu w krajowym rynku papierosow, zdziwienie bu-
dza kierunki zmian udziatéw - utrzymanie statego udziatu
w latach 2019 oraz 2021-2022 z przejsciowym obnizeniem
w 2020 roku. Wedtug szacunkdéw rynkowych w latach 2019-
2022 utrzymywat sie bowiem trend spadkowy udziatu prze-
mytu (udziat przemytu zmniejszyt sie z 7,9 procent w 2019
roku do 4,7 w 2022 roku, spadajac w kazdym kolejnym
roku)?.

2019 | 2020 | 2021 | 2022
2 288 492 2 337 672 2 631 302 3074798
0,04% 0,03% 0,04% 0,04%
915 701 1053 1230

27 Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych w latach 2019-2022, GUS, Warszawa, lipiec 2024
28 Rachunki narodowe wedtug sektorow instytucjonalnych w latach 2018-2021, GUS, Warszawa, lipiec 2023
29 poland Market Survey Top Lines; Empty Discarded Pack Collection, kolejne wydania, Almares, http://www.kspt.org.pl
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Wykres 5.2. Szacunkowa wartos¢ przemytu papierosow do Polski oraz nielegalnego wytwarstwa papierosow na rynek polski (mld zt)
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Zrodto: Szacunki IPAG

W oparciu o przedstawione w dalszej czesci rozdziatu sza-
cunki udziatu szarej strefy w krajowym rynku papierosow,
dane o wolumenie legalnej sprzedazy papierosow w Polsce
oraz Srednig wazona cene sprzedazy, wartos¢ przemytu pa-
pierosow do Polski szacowac nalezy na okoto 1,7 miliarda
ztotych w 2024 roku, a w okresie, ktorego dotycza przedsta-
wione wyzej szacunki Gtownego Urzedu Statystycznego,
wartosci te miescity sie w przedziale miedzy 1,7 a 2,8 mi-
liarda ztotych. Od 2016 roku obserwowac¢ mozna stata ten-
dencje spadkowa wartosci papierosow przemycanych do Pol-
ski. Wyjatkiem byt 2022 rok, w ktorym mimo spadku rynko-
wego udziatu papierosow pochodzacych z przemytu, wzrosta
ich wartosc - stato sie tak na skutek wzrostu cen papierosow
oraz wielkosci catego rynku.

Wartos¢ szarej strefy w tym ujeciu powieksza nielegalne wy-
tworstwo. Wedtug szacunkow IPAG, warto$¢ podrobionych pa-
pierosow wprowadzonych na rynek polski szacowa¢ nalezy na
okoto 0,7 miliarda ztotych w 2024 roku. Oznacza to istotny
wzrost w porownaniu z poprzednimi latami. Nadmieni¢ przy
tym nalezy, ze czes¢ wytworzonych w Polsce nielegalnie papie-
rosow przeznaczona jest na eksport do krajow Europy Zachod-
niej, czego nie obejmuja powyzsze szacunki. Wzmiankowane
wartosci wyrazone sa ponadto w oficjalnych cenach sprzedazy
na rynku legalnym. W rzeczywistosci papierosy z szarej strefy
(z przemytu i nielegalnego wytworstwa) sprzedawane sa po ce-
nach zanizonych wzgledem cen oficjalnych, co wynika ze spe-
cyfiki prowadzenia dziatalnosci w szarej strefie.

30 |bidem.
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Wedtug szacunkow firmy badawczej Almares, udziat szarej
strefy w krajowym rynku papierosow w czwartym kwartale
2024 roku odnotowat gwattowny wzrost o ponad 2 punkty
procentowe, do poziomu 6,7 procent, nie notowanego od
czterech lat. Warto podkreslic, ze w czwartym kwartale
2024 roku wzrosty udziaty zaréwno papierosoéw pochodza-
cych z przemytu, jak i papierosow podrabianych. Wczesniej,
od 2016 roku, udziaty szarej strefy znajdowaty sie w wyraz-
nym trendzie spadkowym, osiagajac swoje historyczne mini-
mum ponizej 5 procent3°. Rekordowo wysokie udziaty szarej
strefy, na poziomie 18-19 procent, odnotowane zostaty
w 2015 roku i od tego czasu sukcesywnie sie obnizaty3'.

Na obserwowany do czwartego kwartatu 2024 roku niski
udziat szarej strefy w rynku ztozyto sie co najmniej kilka
czynnikdw. Wsrod nich podkresli¢ nalezy role przyjetej pod
koniec 2021 roku tzw. mapy akcyzowej, czyli sciezki stop-
niowego podnoszenia opodatkowania m. in. na wyroby tyto-
niowe. Stanowita ona przyktad pogodzenia intereséw bu-
dzetu panstwa z interesami podmiotéw funkcjonujacych na
rynku, bez stwarzania zachet dla rozwoju szarej strefy. Naj-
wazniejsza zaleta funkcjonowania tego rozwiagzania byta
sredniookresowa stabilnos¢ regut i przewidywalnos¢ sys-
temu. Sa to podstawowe warunki zapewnienia wzrostu wpty-
wow budzetowych przy jednoczesnym ograniczeniu zasiegu

31 poktadniejsza analiza czynnikéw wptywajacych na wysoko$¢ udziatow szarej strefy w krajowym rynku papieroséw w latach 2014-2022

przedstawiona zostata w raporcie IPAG Szara strefa 2023.
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szarej strefy’2. W okresie najwiekszego rozwoju szarej
strefy, zwtaszcza w latach 2012-2015, podwyzki podatku ak-
cyzowego wdrazane byty czesto w sposob chaotyczny, bez
wczesniejszych zapowiedzi odnosnie ich terminu i wysoko-
$ci, co prowadzito do rozwoju szarej strefy i nie pozwalato
uzyskiwac zatozonych efektow dochodowych. W warunkach
funkcjonowania mapy akcyzowej, podwyzki akcyzy na wy-
roby tytoniowe, wprowadzane wedtug wczesniej ustalonego
i skonsultowanego harmonogramu, nie skutkowaty spadkami
sprzedazy i wzrostem szarej strefy.

Naduzyciem bytoby oczywiscie stwierdzenie, ze wdrozenie
mapy akcyzowej byto jedynym czynnikiem wptywajacym na
ograniczenie wielkosci zjawiska szarej strefy, tym bardziej,
ze spadkowy trend obserwowany byt juz od 2015 roku. Nie-
mniej jednak historycznie niski poziom udziatu szarej strefy
w rynku tytoniowym osiagniety zostat wtasnie w warunkach
funkcjonowania mapy. Sposrod innych czynnikéw wptywaja-
cych na spadek udziatu szarej strefy nalezy wymienic:

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

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

SZARA STREFA 2025

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;

e wdrozenie systemu monitoringu transportu towarow
wrazliwych SENT;

e wzmocniona ochrona granic z Biatorusia i Rosja;

e wybuch wojny na Ukrainie.

Znaczenie tych czynnikow oraz ich wptyw na spadek udziatu
szarej strefy omowiony zostat szeroko m.in. w raporcie IPAG
Szara strefa 2024. Obserwowane obecnie odwrocenie trendu
i znaczacy rozwoj szarej strefy wiazac nalezy przede wszyst-
kim z odejsciem od obowiazujacych do niedawna ustalen
mapy akcyzowej, wzrostem cen papieroséw oraz perspek-
tywa dalszego dynamicznego ich wzrostu. 18 pazdziernika
2024 roku uchwalona zostata ustawa o zmianie ustawy o po-
datku akcyzowym3. Zaktada ona podwyzszenie stawek ak-
cyzy na wyroby tytoniowe (papierosy, tyton do palenia oraz
cygara i cygaretki), susz tytoniowy oraz wyroby nowatorskie.
Dotychczasowe stawki opodatkowania przestaty obowiazy-
wac 28 lutego 2025 roku, natomiast od 1 marca 2025 roku
weszta w zycie nowa wysokos¢ akcyzy. W ustawie zapisany
zostat rowniez nowy harmonogram wzrostu stawek akcyzy,
Znacznie wyzszych niz we wczesniejszej mapie akcyzowej.

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

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

woju tej kategorii.
33 Dz. U. 2024 poz. 1681.
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Wykres 5.4. Udziat szarej strefy w rynku papierosow i dostepnos¢ cenowa paczki papierosow w Polsce w latach 2012-2024
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Zrodto: Opracowanie IPAG na podstawie szacunkow Almares i wtasnych oraz danych GUS.

Jak pokazuja 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 zapowiedzi. Stato sie tak row-
niez w koncu 2024 roku. Co wiecej, spodziewac sie nalezy
dalszego wzrostu udziatu szarej strefy w krajowym rynku pa-
pierosow. Nowy harmonogram wzrostu stawek akcyzy na pa-
pierosy przewiduje bowiem stosunkowo szybkie tempo
zmian: o 25 procent w 2025 roku, 20 procent w 2026 roku
oraz 15 procent w 2027 roku. W przypadku np. wyrobdow
nowatorskich podwyzki w 2025 r. sg az dwukrotnie wyzsze.
Tak drastyczne zmiany wysokosci podatku, a co za tym idzie
poziomu cen, wptywac beda na spadek dostepnosci cenowej
wyrobow nikotynowych bedacych w legalnym obrocie. Popyt
przenosi¢ sie bedzie zatem na produkty dostepne w szarej
strefie.

W realiach polskiego rynku tytoniowego istnieje Scisty zwia-
zek miedzy dostepnoscia cenowa papierosow a udziatem sza-
rej strefy w rynku. Wraz ze wzrostem dostepnosci cenowej
paczki papieroséw 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 2012-2024 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.
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Zagrozenie rozwoju szarej strefy w krajowym rynku papiero-
sow jest tym wieksze, ze wciaz spodziewana jest zapowia-
dana przez Komisje Europejska nowelizacja dyrektywy
2011/64/UE. Oficjalnie deklarowanym celem politycznym
tych zmian jest doprowadzenie do 2040 roku niemal catko-
witej redukcji odsetka osob palacych w Unii Europejskiej.
Unijny plan zaktada, ze procent osdb palacych ma sie
zmniejszy¢ do 20 procent przed 2025 rokiem, a w 2040 roku
wynies¢ mniej niz 5 procent. Gtownym narzedziem wdraza-
nia tej zmiany spotecznej ma by¢ polityka akcyzowa. W rze-
czywistosci projektowane zmiany nie ograniczaja sie do oséb
palacych papierosy, ale daza do niemal catkowitego wyeli-
minowania z rynku wyrobow tytoniowych poprzez drastyczne
podniesienie minimalnych stawek akcyzy na rézne kategorie
wyrobow tytoniowych.

Gtownymi oredownikami projektowanych zmian sa panstwa,
w ktoérych obecnie obowiazujace stawki akcyzowe naleza do
najwyzszych w Unii Europejskiej, czyli zmagajaca sie z szara
strefg Francja, Irlandia, Finlandia i Niemcy. Zbyt wysokie
stawki opodatkowania stanowia grunt pod wzmozone dziata-
nie szarej strefy. Najbardziej drastycznym przyktadem jest
w tym kontekscie wtasnie rynek francuski, na ktorym udziat
szarej strefy sigga ponad 33 procent, co jest niechlubnym
rekordem w Unii Europejskiej. Panstwami najbardziej zagro-
zonymi planowana rewizja dyrektywy sa te, w ktorych po-
ziom akcyzy jest niski, tj. Butgaria, Wegry i Polska. W Polsce,
znajdujacej sie na wschodniej granicy UE, zagrozenie to po-
tegowane jest szczegolnie wysokim poziomem ryzyka prze-
mytu z kierunku wschodniego.
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Projekt dyrektywy ukazac sie miat pierwotnie wiosng 2023
roku. Wedtug najnowszych doniesien moze to nastapi¢ w
2025 roku. Jesienia 2022 roku do prasy europejskiej przedo-
staty sie planowane wysokosci nowych stawek. Wedtug tych
informacji, minimalny poziom akcyzy na papierosy wzrosnac
miatby dwukrotnie. Dyrektywa miatyby by¢ rowniez objete
nowe kategorie wyrobow nikotynowych do tej pory nie ob-
jete jej zakresem, tj. wyroby nowatorskie, ptyn do e-papie-
rosow oraz saszetki z nikotyna. Dziatanie takie jest jak naj-
bardziej zasadne. Tym bardziej, iz zdecydowana wiekszosc
panstw cztonkowskich posiada juz wtasne regulacje w zakre-
sie ich opodatkowania.

W tym miejscu nasuwa sie pytanie, czy w ogdle mozliwe jest
ujednolicenie stawek podatkowych i cen w Unii Europej-
skiej, jesli brak jest tzw. stawki maksymalnej, ktéorej bogate
panstwa cztonkowskie nie mogtyby przekroczy¢. W opinii
IPAG, rewizja dyrektywy bez wprowadzenia takiej stawki
maksymalnej moze nie wypetni¢ swojego celu, poniewaz
wschodnioeuropejskie panstwa cztonkowskie UE nigdy nie
doréwnaja poziomowi opodatkowania w bogatszych krajach
zachodniej i potnocnej UE, jesli te ostatnie, realizujac par-
tykularne interesy, beda bez konca podwyzszaty minimalne
stawki akcyzowe.

Rynek e-papieroséw jednorazowych

W mysl znowelizowanej ustawy o podatku akcyzowym z 20
lutego 2025 roku?4, jednorazowe papierosy elektroniczne sa
to urzadzenia umozliwiajace wytworzenie i spozycie aero-
zolu z ptynu do papierosow elektronicznych zawartego w
tych urzadzeniach, ktére nie sa przeznaczone do ponownego
napetniania ptynem do papierosow elektronicznych lub wy-
miany zbiornika z ptynem do papieroséow elektronicznych,
réwniez te, ktore wymagaja zewnetrznego zasilania lub ste-
rowania. Standardowy e-papieros jednorazowy ma wbudo-
wany pojemnik, zawierajacy do 2 ml liquidu, o dopuszczal-
nym stezeniu nikotyny do 20 mg/ml, co pozwala na okoto
700-800 zaciagniec i stanowi odpowiednik 2,5-3 paczek pa-
pierosow.

Szczegolnie dynamiczny rozwoj tego segmentu rynku przy-
padt na lata 2022-2023. Wedtug szacunkow IPAG, sprzedaz
jednorazowych e-papierosow w Polsce, tacznie w legalnym
obrocie i w szarej strefie, wyniosta w 2023 roku blisko 100
mln sztuk, co oznaczato trzykrotny wzrost w poréwnaniu
z rokiem poprzednim3>. W opinii IPAG, przynajmniej 1/3
tego wolumenu sprzedawana byta w szarej strefie. Szara
strefa w tym przypadku oznacza sprzedaz dokonywang przez
Internet, najczesciej przez strony zredagowane w jezyku
polskim, z serwerow zlokalizowanych za granica. tamany
jest tym samym ustawowy zakaz sprzedazy na odlegtos¢ wy-
robow zawierajacych nikotyne3¢. Bardzo czesto jednorazowe
e-papierosy sprzedawane ta droga nie spetniaja wymogow
stawianych produktom znajdujacym sie w legalnym obrocie.

34 pz.U. 2025 poz. 340.
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Wsrod powszechnych zidentyfikowanych naruszen prawa sa
m.in.:

e przekroczenie przez producentéw dopuszczalnej pojem-
nosci ptynu z nikotyna (dopuszczalna wartosc to 2 ml);

e przekroczenie przez producentow dopuszczalnego steze-
nia nikotyny w ptynie (dopuszczalna wartos¢ to 20
mg/ml);

e brak zgtoszenia ze strony producenta do Biura ds. Sub-
stancji Chemicznych o wprowadzeniu produktu na rynek;

e brak wymaganych prawnie informacji (np. brak lub zbyt
mate ostrzezenia zdrowotne na paczkach jednorazo-
wych, smakowych e-papierosow; brak informacji o ste-
zeniu wdychanej nikotyny; brak instrukcji w jezyku pol-
skim).

Wobec szybkiego rozwoju rynku jednorazowych e-papiero-
sow oraz faktu, ze znaczaca czes¢ sprzedazy kierowana jest
do osob nieletnich, Ministerstwo Zdrowia w marcu 2024 roku
zapowiedziato szybkie wprowadzenie zakazu ich sprzedazy.
Zakaz ten nie zostat dotychczas wprowadzony, jednak same
jego zapowiedzi spowodowaty istotne zmiany na rynku. Duza
czesé operujacych na rynku podmiotow zaczeta wstrzymy-
wac zamowienia i dazy¢ do wyprzedazy posiadanych zapa-
sow towarow. Skutkowato to spadkiem cen oraz wchodze-
niem w coraz wigekszym stopniu na pojawiajaca sie luke ryn-
kowa wyrobow sprzedawanych w szarej strefie. Rynek zatem
nadal sie rozwijat, jednak dynamicznie coraz wieksza jego
czes¢ przechodzita do szarej strefy. Rownolegle zmieniata
sie jego struktura asortymentowa - z jednej strony przecho-
dzac do typow urzadzen nie objetych planowanymi obostrze-
niami ze wzgledu na réznice definicyjne, z drugiej coraz bar-
dziej zwiekszajac pojemnosci pojemnikow z liquidem i ste-
zenie nikotyny w nich zawartych.

W dniu 20 lutego 2025 roku Sejm uchwalit wspomniang wyzej
ustawe o zmianie ustawy o podatku akcyzowym, ustawy
0 zdrowiu publicznym oraz niektorych innych ustaw. Dekla-
rowanym celem przyjetych w ustawie rozwiazan jest zmniej-
szenie przystepnosci cenowej m.in. jednorazowych e-papie-
rosow poprzez obtozenie ich podatkiem akcyzowym. Oprocz
samego liquidu podatkiem akcyzowym objete zostaty m.in.
urzadzenia do waporyzacji (wielorazowe papierosy elektro-
niczne oraz urzadzenia wielofunkcyjne) i zestawy czesci do
urzadzen do waporyzacji. Wyzsza akcyza obtozony zostat
ptyn do papieroséow elektronicznych zawarty w jednorazo-
wych papierosach elektronicznych.

Zgodnie z zapisami ustawy, stawka akcyzy na wielorazowe
papierosy elektroniczne (a takze podgrzewacze tytoniu oraz
urzadzenia wielofunkcyjne) wyniesie 40 ztotych za sztuke.
Akcyza na ptyn zawarty w jednorazowych papierosach elek-
tronicznych zostanie podwyzszona od 1 lipca 2025 roku o 40
ztotych od kazdego papierosa. W kolejnych latach poziom

35 Rynek jednorazowych e-papieroséw w Polsce, Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych, Warszawa, luty 2024
36 Ustawa z dn. 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych, tekst jednolity:

Dz.U. 2023 poz. 700.
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akcyzy bedzie rost: od 1 lipca 2025 roku bedzie to 0,96 zto-
tych za kazdy mililitr liquidu i 40 ztotych od ptynu zawartego
w jednym papierosie elektronicznym; od 1 stycznia 2026
roku - 1,44 ztotych za kazdy mililitr i 40 ztotych od ptynu; od
1 stycznia 2027 roku - 1,80 ztotych za kazdy mililitr i 40 zto-
tych od ptynu.

W przypadku wielorazowych e-papieroséw przedmiotem
opodatkowania bedzie zatem samo urzadzenie. Natomiast
w przypadku jednorazowych e-papierosow opodatkowanie
bedzie liczone od ilosci ptynu i do tego bedzie doliczana
kwota 40 ztotych. To oznacza, ze akcyza w przypadku papie-
rosow jednorazowych bedzie sie sktadata z dwdch czesci:
czesci liczonej od objetosci oraz statej kwoty. Rozwiazanie
takie w praktyce eliminuje legalng czes$¢ rynku jednorazo-
wych e-papierosow, poniewaz przez wzrost ceny stanie sie
ona w jeszcze wiekszym stopniu niekonkurencyjna wobec
opcji dostepnych przez zakupy internetowe.

Nadmienic¢ przy tym nalezy, ze przyjete rozwigzania moga
rodzi¢ mozliwosci unikania opodatkowania. Spodziewac sie
mozna na przyktad pojawienia sie w sprzedazy urzadzen,
ktore nie beda spetnia¢ ustawowych definicji e-papierosow
wielorazowych, wielofunkcyjnych, ani jednorazowych,
a przez to nie beda objete akcyza. Z pewnoscia to czy zau-
wazymy wzrost szarej strefy w tych wyrobach zaleze¢ bedzie
od skutecznosci egzekucji przepisow przez stuzby skarbowe,
ktére powinny szeroko monitorowac i skutecznie reagowac
na proby obchodzenia przepisow i istniejacych definicji.

Eliminacja metodami fiskalnymi legalnego rynku stwarza
grunt pod dalsze przyspieszenie rozwoju szarej strefy. Dys-
trybucja odbywa sie dodatkowo w coraz wigkszym stopniu
media spotecznosciowe: Telegram, Facebook, Viber i inne
platformy. Dochodzi nawet do sytuacji, kiedy w obrocie za-
czynaja funkcjonowac podrébki nielegalnych produktow.
Na nielegalnym rynku dominuja tzw. ,,jednorazéwki duzych
buchow”, pozwalajace nawet na 18 000 do 50 000 zacia-
gnie¢. W wiekszosci z nich zawartosc¢ nikotyny osiagga poziom
5 procent (wobec dopuszczonej w legalnym obrocie 2 pro-
cent).

Pomimo faktycznej likwidacji metodami fiskalnymi legalnej
czesci rynku jednorazowych e-papierosow, co jak ttumaczy
Ministerstwo Finansow podyktowane jest koniecznoscia
ograniczenia dostepnosci cenowej tych wyrobow szczegolnie
dla os6b mtodych, Ministerstwo Zdrowia prowadzi prace nad
catkowitym zakazem sprzedazy e-papierosow jednorazo-
wych (projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zdrowia
przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytonio-
wych, wpisany do wykazu prac programowych i legislacyj-
nych Rady Ministrow - UD213). Wobec aktualnych trendow
rynkowych, wydaje sig, ze istotniejsze bytoby obecnie zapa-
nowanie nad dziatalnoscia szarostrefowa, koncentrujaca sie
w Internecie.
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Rynek nowatorskich wyrobéw tytoniowych

Szara strefa na rynku nowatorskich wyrobow tytoniowych
(podgrzewanych wyrobdw tytoniowych) jest zjawiskiem sto-
sunkowo nowym. Inaczej niz w przypadku tradycyjnych pa-
pierosow, w szarej strefie wymieni¢ nalezy na razie jedng
kategorie nielegalnych wktadow tytoniowych do podgrzewa-
czy tytoniu tj. wktady legalnie wyprodukowane i przemycone
do Polski z krajow o niskich cenach wyrobow nowatorskich
(np. Biatorus). Kupi¢ mozna takze wyroby, ktore nie zawie-
raja tytoniu, ale przystosowane sa do podgrzewania w do-
stepnych na rynku urzadzeniach. Warto przypomnied, ze no-
watorskie wyroby tytoniowe wprowadzono na polski rynek
niedawno, bo w kwietniu 2017 roku.

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

Wraz ze wzrostem opodatkowania oraz zainteresowania kon-
sumentow nowatorskimi wyrobami tytoniowymi, rosnie jed-
nak rowniez ryzyko wzrostu rozmiarow szarej strefy. Obec-
nie udziat wyrobow nowatorskich w rynku (biorac pod uwage
legalng czes¢ rynku wyrobdw tytoniowych) szacowac nalezy
na okoto 11 procent. Coraz bardziej zwigksza sie zatem row-
niez rynek dla potencjalnych grup, chcacych czerpac korzy-
Sci z dziatalnosci szarostrefowej. W kontekscie tym warto
zwrocic¢ uwage, ze zacheta dla dziatalnosci w szarej strefie
sa na rynku wyrobow nowatorskich réznice w opodatkowaniu
tych wyrobow w Polsce oraz na Biatorusi i Ukrainie. Stawki
opodatkowania w tych krajach sa znaczaco nizsze niz w Pol-
sce, zwtaszcza po wejsciu w zycie w 2025 roku znowelizowa-
nej mapy akcyzowej. Nizsze stawki akcyzy oraz koszty pracy
sprawiaja, ze paczka wktadow jest tansza niz w Polsce,
a réznica ta w najblizszych latach ma sie pogtebi¢. 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 wzrosna¢ ma o 20 pro-
cent, a w kolejnym roku o nastepne 15 procent. Pogtebiajaca
sie roznica ceny miedzy Polska a wschodnimi sasiadami sta-
nowic¢ bedzie zatem coraz wieksza zachete do przemytu tych
wyrobdéw na rynek polski. O ile zatem do niedawna problem
szarej strefy na rynku wyrobow podgrzewanych traktowac
mozna byto jako marginalny, obecnie staje sie coraz bardziej
istotny.

Poza wzrostem stawek akcyzy, istotnym impulsem do roz-
woju szarej strefy na rynku nowatorskich wyrobow tytonio-
wych stanie sie w najblizszym czasie przyjeta przez Sejm 21
lutego 2025 roku nowelizacja ustawy o ochronie zdrowia
przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytonio-
wych, zakazujaca sprzedazy w Polsce aromatyzowanych
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(w tym mentolowych) wktadéw do podgrzewaczy tytoniu®’.
Celem ustawy jest wdrozenie unijnej dyrektywy, ktora pan-
stwa cztonkowskie 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
swaj popyt na wyroby nowatorskie, zmniejszajac tym samym
presje dla rozwoju szarej strefy. Obecnie okoto 3/4 pol-
skiego rynku wktadow do podgrzewaczy tytoniu stanowia
wktady smakowe - mentolowe i owocowe. Biorac pod uwage
przyjete rozwiazania systemowe, w praktyce likwidujace le-
galng czesc¢ segmentu rynku zwigzanego z aromatyzowanymi
wyrobami nowatorskimi, konsumenci pozostana bez alterna-
tyw legalnego zaspokajania popytu. Spodziewac sie nalezy,
Ze istotna czes¢ tego popytu przekierowana zostanie na pro-
dukty 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 sa szeroko dostepne. Przemyt ten rozwi-
jac sie moze nie tylko kanatami tradycyjnymi, ale dodatkowo
znacznie trudniejszymi do wykrycia drogami internetowymi.
Réwnolegle 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 tych wyrobow to warianty
smakowe, potencjalne straty dla budzetu panstwa, wynika-
jace z wdrozenia nowego zakazu, szacowac nalezy na okoto
800 milionéw ztotych. Uwzgledniajac wszystkie aspekty
zwiazane z rozwojem szarej strefy straty te moga by¢ jesz-
cze wyzsze.
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Niewielkie znaczenie dla udziatu szarej strefy na rynku
nowatorskich wyrobow tytoniowych ma nowelizacja ustawy
o podatku akcyzowym z dn. 20 lutego 2025 roku®. Celem
nowelizacji byto m.in. objecie podatkiem akcyzowym urza-
dzen do waporyzacji oraz podgrzewaczy tytoniu. Zgodnie
Z zapisami ustawy, stawka akcyzy na podgrzewacz tytoniu
wyniesie 40 ztotych netto, co mogtoby zwiekszy¢ cene deta-
liczng urzadzenia o okoto 50 ztotych po uwzglednieniu po-
datku VAT. W odréznieniu od urzadzen do waporyzacji, pod-
grzewacze tytoniu maja stosunkowo dtuga trwatosé, uzytko-
wane sa zatem wzglednie dtugo i zakup nowego urzadzenia
przez indywidualnego uzytkownika odbywa sie rzadziej niz
w przypadku innych wyrobow nikotynowych. Nie nalezy sie
zatem spodziewac, by ta nowa forma opodatkowania akcyza
podgrzewaczy tytoniu skutkowata dynamicznym rozwojem
szarej strefy. Mozliwe jest oczywiscie omijanie podatku ak-
cyzowego przez internetowy zakup nieoryginalnych urza-
dzen do podgrzewania.

Pomimo, iz IPAG nie analizuje jeszcze szarej strefy w innym
wyrobie alternatywnym do papierosow, jakim sa saszetki ni-
kotynowe to zasadnym jest rowniez wspomniec¢ o zagroze-
niach w tym segmencie. Rynek saszetek nikotynowych w Pol-
sce rozwija sie dynamicznie a sam wyrdb stanowi kolejna al-
ternatywe dla osdb chcacych rzuci¢ natég palenia. Widzac
zauwazalny wzrost rynku oraz wstuchujac sie w postulaty
branzy tytoniowej, Ministerstwo Finanséw zdecydowato sie
na opodatkowanie saszetek z nikotyna podatkiem akcyzo-
wym. Z pewnoscia takie dziatanie przyczyni sie do zwieksze-
nia legalnosci obrotu takimi wyrobami, a jednoczesnie przy-
niesie budzetowi spore dochody. Wzrastajaca popularnosc
tych wyrobow moze jednak by¢ zaktécona przez plany Mini-
sterstwa Zdrowia, zmierzajace do wprowadzenia catkowi-
tego zakazu sprzedazy smakowych wersji tego produktu, po-
zostawiajac na rynku jedynie aromat tytoniu. Dziatanie ta-
kie, biorac pod uwage, ze prawie caty rynek tych wyrobow
to warianty smakowe, jest dziataniem bardzo ryzykownym
Z punktu widzenia zagrozen szarg strefa.

37 W chwili oddawania raportu do druku ustawa czekata na podpis Prezydenta.

38 pyrektywa 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

39 Dz.U. 2025 poz. 340.
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6. Obroét sfatszowanymi lekami

Rozdziat ten poswiecony jest procederowi produkcji i dystry-
bucji sfatszowanych lekow. Zjawisko to jest elementem sza-
rej strefy gospodarczej na catym swiecie. W wielu krajach
obserwuje sie nasilanie tego zjawiska i tym samym staje sie
ono palacym problemem spotecznym, jest bowiem grozne
dla zdrowia, a nawet zycia ludzi. W Polsce zjawisko to jest
stosunkowo stabo znane szerokiej opinii publicznej.

Na stronie internetowej Gtownego Inspektoratu Farmaceu-
tycznego znajduje sie informacja, ze nawet jednorazowe
przyjecie sfatszowanego produktu leczniczego moze zakon-
czy¢ sie utratq zdrowia lub smiercig®.

Opis zjawiska

Termin sfatszowane leki jest uzywany przez Ministerstwo
Zdrowia i zwiazane z nim instytucje. Mozna spotkac takze
okreslenia takie, jak leki nielegalne czy podrabiane (ang.
illegal, falsified, counterfeit, fake). Wedtug definicji Gtow-
nego Inspektoratu Farmaceutycznego (GIF), sfatszowane far-
maceutyki nie odpowiadajq wymaganiom jakosciowym usta-
lonym dla danych produktéw leczniczych, zawierajq zwykle
sktadniki gorszej jakosci, nieodpowiednie ich proporcje,
zanieczyszczenia lub inne niedopuszczone substancje czynne
o nieznanym bezpieczeristwie stosowania*'.

W praktyce za leki sfatszowane uwaza sie takze leki niele-
galnie sprowadzane z zagranicy, leki przeterminowane, leki
niewtasciwie przechowywane oraz leki produkowane z sub-
stancji czynnych uzyskiwanych z lekéw pochodzacych z ofi-
cjalnego obiegu.

Wedtug Miedzynarodowej Organizacji Zdrowia, lekiem sfat-
szowanym jest lek rozmyslnie i w celu wprowadzenia w btad
niewtasciwie oznakowany pod wzgledem sktadu i/lub Zrédta
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*.

Ustawa Prawo farmaceutyczne w art. 2 pkt 38a podaje roz-
budowana definicje sfatszowanego produktu leczniczego:
sfatszowanym produktem leczniczym jest produkt leczniczy,
z wytqczeniem produktu leczniczego z niezamierzonq wadq
jakosciowa, ktory zostat fatszywie przedstawiony w zakre-
sie: a) tozsamosci produktu, w tym jego opakowania, ety-
kiety, nazwy lub sktadu w odniesieniu do jakichkolwiek
sktadnikéw, w tym substancji pomocniczych, oraz mocy tych
sktadnikow, b) jego pochodzenia, w tym jego wytworcy,

40 https: / /www.gov.pl/web/gif /informacje-ogolne
41 https: //www.gov.pl/web/gif/leki-sfalszowane
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kraju wytworzenia, kraju pochodzenia lub podmiotu odpo-
wiedzialnego, lub c) jego historii, w tym danych i dokumen-
tow dotyczqcych wykorzystanych kanatéw dystrybucji®s.

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

GIF na konferencji w lutym 2025 roku informowat, ze w glo-
balnej skali wedtug Swiatowej Organizacji Zdrowia leki sfat-
szowane nie zawierajq zadnej substancji aktywnej farmako-
logicznie (32 proc.), posiadajq nieprawidtowq ilos¢ substan-
cji aktywnej (20 proc.) lub nieprawidtowq substancje
aktywng (21 proc.), znajdujq sie w nieprawidtowym opako-
waniu (16 proc.), posiadajq zanieczyszczenia (9 proc.) lub sq
kopiami produktu oryginalnego (1 proc.)*.

Wedtug informacji uzyskanych w GIF, w 2022 r. w Polsce od-
notowano 26 000 hospitalizacji ludzi zatrutych sfatszowa-
nymi lekami, ktorych leczenie kosztowato NFZ okoto 90 mi-
lionéw ztotych. W Szwecji stwierdzono okoto 1000 zgonow
w ciagu roku w wyniku zazywania sfatszowanych lekow. NFZ
nie dysponuje takimi informacjami dla Polski. Mozna jednak
domniemywac, ze liczba rocznych zgonow z takich powodow
jest w Polsce znacznie wyzsza niz w Szwecji.

Kanatow dystrybucji sfatszowanych lekow, a rowniez suple-
mentow diety i wyrobow medycznych, jest kilka. Najpopu-
larniejsza jest sprzedaz przez Internet, czesto za posrednic-
twem portali spotecznosciowych, na przyktad Instagrama.
Do niedawna fatszowane leki byty do nabycia na platformie
Allegro, jednak po interwencji Gtownego Inspektora Farma-
ceutycznego zaprzestano tej dziatalnosci. Trudna do opano-
wania jest sprzedaz lekow na innych platformach zakupo-
wych (np. eBay, a zwtaszcza chinskich - AliExpress, Temu
itp.). Odrebna kwestia jest handel w tzw. darknecie.

W Polsce sfatszowane leki mozna znalez¢ na targowiskach,
jak réwniez w sitowniach, fitness klubach, sex-shopach, sa-
lonach masazu orientalnego czy zaktadach 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 oficjalnym obiegu. Typowym przyktadem
moze tu by¢ modny, bardzo popularny i skuteczny lek na oty-
tos¢ Ozempic, z pierwotnym przeznaczeniem na leczenie cu-
krzycy. Lek ten o stosunkowo wysokiej cenie jest trudno do-
stepny z powodu niemoznosci sprostania popytowi przez
dunskiego producenta. Oszusci podrabiajacy leki oferuja
Ozempic nabywcom zadowolonym ze znalezienia tanszego
zrodta zakupu tego leku.

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

sfatszowane, ,,Farmacja Polska” 2009, t. LXV, nr 7, s. 467-475
43 Dz. U. 22024 r. poz. 686, z 2025 r. poz. 129

44 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 przyczyn. Najwiekszym zagrozeniem
jest jednak fakt, ze jest on realizowany przy braku wiedzy
przez nabywcow o negatywnych skutkach czy zagrozeniach
dla zdrowia z powodu zazywania sfatszowanych lekow.
Do gtownych przyczyn zalicza sie:

e Przywiazanie do wygodnych zakupow przez Internet,

e Nizsza cena i nieche¢ do ptacenia firmom farmaceutycz-
nym,

e Okresowe braki lekow na rynku aptecznym badz nieu-
dane poszukiwanie trudno dostepnych lekow,

e Uciazliwos¢ zakupow w aptekach: kolejki pacjentow,
ryzyko niedostepnosci leku, ryzyko zarazenia sie choroba
od innych klientow aptek,

e Rady domorostych ,,ekspertow”.

Polskie prawo nakazuje osobisty odbior w aptece lekow na
recepte 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.

Gtowny Inspektorat Farmaceutyczny informuje, Ze najcze-
sciej podrabiane sq leki wspomagajqce odchudzanie, na pro-
blemy z erekcjq i hormony sterydowe. W kraju zaczynajq
pojawiac sie sfatszowane leki i produkty lecznicze o dziata-
niu antykoncepcyjnym czy psychotropowym (...) w krajach
rozwinietych czesciej podrabiane sq leki specjalistyczne
oraz drogie®.

Sfatszowane leki produkowane sa w kraju przez przestepcze
grupy w roznego rodzaju nielegalnych wytworniach, na ogot
bez zachowania elementarnych wymogoéw sanitarnych wy-
maganych prawem farmaceutycznym. Producenci takich
lekow czesto zaopatruja sie w substancje do produkcji ich
z importu, gtownie z kierunku azjatyckiego. Niektore leki sa
importowane jako produkty gotowe. Obserwuje sie tez
reeksport do innych krajoéw. Inna metoda jest wyprowadza-
nie lekow z oficjalnego obrotu i wprowadzanie ich do niere-
jestrowanej sprzedazy krajowej po wyzszych cenach. Z nie-
ktorych preparatow wytwarza sie inne produkty, w szczegol-
nosci srodki psychoaktywne (narkotyki).

Wedtug prof. Stawomira Wilczyniskiego 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. Inwestycja 1 000 dolaréw przyno-
sita zwrot 3 300 dolaréw za fatszowanie pieniedzy, 6 500 do-
larow za fatszowanie kart kredytowych, 10 000 dolarow
z prostytucji, 20 000 dolaréw w handlu narkotykami, 40 000
dolarow z fatszowania papierosow oraz miedzy 200 000 a 500
000 dolaréw z fatszowania lekow“e. Zdaniem Instytutu, tak

43 https: //www.gov.pl/web/gif/informacje-ogolne
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spektakularna zyskownos¢ z fatszowania lekow odnosi sie do
skrajnych przypadkéw, na przyktad dzielenia na drobne
dawki fentanylu importowanego nielegalnie z Chin, a prze-
cietna zyskownosc dla catego rynku podrabianych lekow jest
nizsza.

Obserwuje sie intensywny handel miedzynarodowy nielegal-
nymi lekami. Z Polski wywozi sie srodki wyprowadzone z ofi-
cjalnego obrotu lub nielegalnie produkowane w kraju.
Stwierdza sie takze import (przede wszystkim z Chin i Korei
Potudniowej), gtownie lekow podrabianych oraz lekow na re-
cepte, a takze substancji farmaceutycznych stosowanych do
wyrobu narkotykow. Wedtug Gtoéwnego Inspektora Farma-
ceutycznego az 95% lekow na recepte sprzedawanych przez
Internet jest podrabianych.

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 jedng czwarta
wszystkich podrobionych towardw zatrzymanych przez euro-
pejskie stuzby celne w ruchu pocztowym®’.

Dziatania wtadz

Walka z produkcja i dystrybucja takich produktéow powinna
stanowi¢ powazne wyzwanie dla instytucji ochrony zdrowia
ze wzgledu na ryzyko, na jakie narazeni sa pacjenci. Wtadze
i interesariusze przemystu farmaceutycznego powinni sku-
piac sie na zabezpieczaniu tancucha dystrybucji lekow i za-
pobieganiu wszelkim formom ich fatszowania.

We wrzesniu 2010 roku Minister Zdrowia“® powotat Zespét do
Spraw Fatszowania i Nielegalnego Obrotu Produktami Lecz-
niczymi oraz Innymi Sfatszowanymi Produktami Spetniaja-
cymi Kryteria Produktu Leczniczego. W sktad zespotu wcho-
dzili przedstawiciele 10 instytucji: Gtownego Inspektora Far-
maceutycznego, Ministra Zdrowia, Prezesa Urzedu Rejestra-
cji Produktow Leczniczych, Wyrobow Medycznych i Produk-
tow Biobojczych, Gtéwnego Inspektora Sanitarnego, Proku-
ratora Generalnego, Komendanta Gtéwnego Policji, Szefa
Stuzby Celnej; Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentdw, Dyrektora Narodowego Instytutu Lekow oraz Gtow-
nego Lekarza Weterynarii. Wiodaca role powierzono Gtow-
nemu Inspektoratowi Farmaceutycznemu.

Obserwujac skutecznos¢ dziatan komisji tworzonych
w ramach administracji rzadowej w Polsce, trudno bytoby
spodziewac sie spektakularnych efektow dziatan komisji,
w sktad ktorej wchodza przedstawiciele tak duzej liczby in-
stytucji. Tak tez stato sie z ta komisja. Ministerstwo Zdrowia
na swojej stronie internetowej nie umiescito informacji o efek-
tach pracy tego zespotu. Jest tam jedynie informacja o duzej
miedzynarodowej konferencji poswieconej problematyce sfat-
szowanych lekow. Komisja przestata istnie¢ w 2019 roku.

46 https:/ /nil.org.pl/uploaded_files/art_1604423837_prezentacja-sfalszowane-leki.pdf
47 https:/ /servier.com/en/newsroom/protecting-patients-counterfeit-medicines/#_ftn2

48 https:/ /sip.lex.pl/akty-prawne/dzienniki-resortowe/ powolanie-zespolu-do-spraw-falszowania-i-nielegalnego-obrotu- 34432691
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Zwrot w kwestii monitorowania i przeciwdziatania fatszowa-
niu lekow w Polsce nastapit po powotaniu tukasza Pietrzaka
na nowego Gtownego Inspektora Farmaceutycznego pod ko-
niec lipca 2024 roku. W lutym 2025 roku GIF uruchomit spo-
teczna kampanie edukacyjna pod hastem ,,Nie okradaj sie ze
zdrowia. Fatszywe leki to prawdziwe zagrozenie”. Ambasa-
dorkami kampanii zostaty wybitne sportsmenki - tyzwiarka
szybka Luiza Ztotkowska, wicemistrzyni olimpijska z Soczi
i brazowa medalistka z Vancouver oraz kajakarka Justyna
Iskrzycka - brazowa medalistka Igrzysk w Tokio.

Inng warta podkreslenia inicjatywa GIF jest porozumienie
Komendanta Gtéwnego Policji z Gtownym Inspektorem Far-
maceutycznym zaktadajace cykl szkolen obejmujacych pro-
blematyke przestepstw zwiazanych z rynkiem farmaceutycz-
nym we wszystkich garnizonach Policji w Polsce.

GIF, w odréznieniu od analogicznych agencji w innych krajach,
nie ma uprawnien sledczych. Zadanie takie spoczywa na struk-
turach zwalczania przestepczosci gospodarczej Policji.

Na Wydziale Informatyki Politechniki Poznanskiej, we wspot-
pracy z GIF, zrealizowano bezkosztowo pilotazowy projekt,
majacy na celu opracowanie metodyki i wytworzenie opro-
gramowania do identyfikowania stron internetowych oferu-
jacych sfatszowane leki i analizy zawartosci tych stron. Wy-
nik projektu okazat sie obiecujacy, jednak do opracowania
oprogramowania o petnej funkcjonalnosci i uzytecznosci ko-
nieczne jest uzyskanie odpowiedniego finansowania z insty-
tucji panstwowej. Szacuje sie, ze na tego typu projekt na-
lezy przeznaczy¢ co najmniej dwa lata.

Z informacji uzyskanych przez Instytut od Komendy Gtownej
Policji w trybie dostepu do informacji publicznej, w dziesie-
cioleciu 2015-2024 Policja stwierdzita dokonanie 747 prze-
stepstw, z czego 492 wykrytych, z artykutu 165 § 1 pkt 2
(ustawa z 6.06.1997 roku) kodeksu karnego (kto sprowadza
niebezpieczeristwo dla zycia lub zdrowia wielu osob albo dla
mienia w wielkich rozmiarach: wyrabiajqc lub wprowadza-
jac do obrotu szkodliwe dla zdrowia substancje, srodki spo-
zywcze lub inne artykuty powszechnego uzytku lub tez
srodki farmaceutyczne nieodpowiadajqce obowiqzujqcym
warunkom) jakosci podlega karze pozbawienia wolnosci od
6 miesiecy do lat 8)”. Sprawcdow ponad 1/3 stwierdzonych
przestepstw nie wykryto.

Dr Ewelina Wojewoda, adiunkt w Katedrze Prawa Karnego i
Kryminologii Uniwersytetu w Biatymstoku, zwraca uwage na
fakt, ze wielos¢ przepiséw prawnokarnych konkurujqcych ze
sobq (Kodeks karny i Prawo farmaceutyczne) do oceny tego
samego stanu faktycznego stwarza koniecznos¢ ustalenia wza-
jemnych relacji, jakie miedzy nimi zachodzq. De lege lata
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prawidtowa kwalifikacja prawnokarna fatszowania produktéw
leczniczych moze bowiem nastreczac¢ wiele wqtpliwosci®.

Wspomniana wyzej komplikacja prawna jest prawdopodobng
przyczyna duzej réznicy miedzy statystykami przestepstw
typizowanych w Kodeksie karnym i w prawie farmaceutycz-
nym. GIF informuje bowiem, ze Policja w 2024 r. wszczeta
532 postepowania przygotowawcze, co oznacza wzrost w od-
niesieniu do 2023 r. o 121 spraw. W 2024 roku odnotowano
670 przestepstw w obszarze przestepczosci farmaceutycz-
nej, co oznacza wzrost o 92 w stosunku do 2023 r. (Biuro
Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej KGP)™°.

Perspektywa miedzynarodowa

Wedtug WHO przemyst zwiazany z nielegalnym obrotem
i podrabianiem lekow generuje rocznie 400 miliardéw euro®’.

Miedzynarodowe organizacje policyjne, Interpol i Europol
zajmuja sie regularnym corocznym sledzeniem dziatalnosci
przestepczych zwiagzanych z nielegalnym internetowym han-
dlem sfatszowanymi produktami leczniczymi. Interpol koor-
dynuje operacje ,,Pangea”, a Europol operacje ,,Shield”. Pol-
ska Policja corocznie bierze udziat w obu operacjach.

Miedzy kwietniem a listopadem 2024 roku organy scigania,
sadowe, celne, medyczne i antydopingowe z 30 krajow po-
taczyty sity w ramach operacji SHIELD V. Europol koordyno-
wat te globalng akcje majaca na celu zwalczanie handlu pod-
robionymi i niewtasciwie uzywanymi lekami oraz nielegal-
nymi substancjami dopingujacymi. Operacje w 2024 r.
wspieraty Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finanso-
wych (OLAF), Urzad Unii Europejskiej ds. Wtasnosci Intelek-
tualnej (EUIPO), Frontex, Swiatowa Agencja Antydopingowa
(WADA) i krajowe agencje medyczne.

Wstepne wyniki operacji SHIELD V sa nastepujace: 418 oséb
aresztowanych, oskarzonych lub objetych postepowaniem
karnym; zbadano 52 zorganizowane grupy przestepcze; zde-
montowano 4 podziemne laboratoria; taczna wartosc¢ konfi-
skat przekracza 11,1 mln EUR, w tym: 426 016 nielegalnych
opakowan nielegalnych lekow, 4 111 kilograméw proszku
i surowca, 108 litrow substancji czynnej.174 968 fiolek i am-
putek, ponad 4 683 426 tabletek i pigutek®2.

Omowienie wynikdw operacji SHIELD IV odnoszacej sie do
roku 2023 zawiera wzmianke o tym, ze wtadze Grecji rozbity
sieC przestepcza, ktora od 2019 roku handlowata nielegal-
nymi produktami farmaceutycznymi i wyrobami medycz-
nymi. Zarekwirowane produkty byty importowane za posred-
nictwem kurieréw lub transportowane przez cztonka grupy
z Turcji i Polski®.

49 Ewelina Wojewoda, Refleksje wokot prawnokarnej oceny fatszowania produktow leczniczych oraz wprowadzania ich do obrotu, Prawo

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

50 https: / /www.gov.pl/web/gif / nie-okradaj-sie-ze-zdrowia-falszywe-leki-to-prawdziwe-zagrozenie

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

terfeit-diversion-epidemic-in-pharma/

52 https:/ /www.europol.europa.eu/media-press/newsroom/news/europol-warns-consumers-to-be-mindful-about-fake-medicines-of-

fered-online

53 https:/ /www.europol.europa.eu/media-press/newsroom/news/fake-medicines-worth-eur-64-million-eu-markets
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W konkluzji raportu Europol stwierdza, ze przestepczosc far-
maceutyczna stanowi rosnace zagrozenie w Unii Europej-
skiej.

Szacunek wartosci obrotu sfatszowanymi lekami

Proba szacunku rozmiaréow szarej strefy w produkcji i obro-
cie sfatszowanymi lekami i wyrobami medycznymi w 2024
roku w Polsce jest oparta na trudnych do zweryfikowania
szczatkowych informacjach liczbowych i kilku zatozeniach.

Jezeli Policja wykryta 670 przestepstw farmaceutycznych, to
faktyczna liczba takich przestepstw wynosi co najmniej
1000, nawet jezeli na jedna osobe lub grupe przestepcza
przypada wiecej niz jedno przestepstwo. Roczny obrot sfat-
szowanymi lekami przypadajacy na jedna grupe przestepcza
jest z pewnoscig zréznicowany i znajduje sie w przedziale
miedzy kilkadziesiat tysiecy a kilkunastu milionéw ztotych.
Kwoty tego rzedu pojawiaja sie w informacjach medialnych
o zatrzymaniach przestepcow zajmujacych sie produkcja 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 i staty jest
obrot sfatszowanymi lekami. Zaktadajac, ze sredni obroét na
grupe przestepcza wynosi 500 000 zt, roczny obrdt sfatszowa-
nymi lekami réwny bytby 500 mln zt. Odliczajac koszty prze-
stepcow w wysokosci 150 mln zt, wygenerowana wartosc¢ do-
dana, czyli ukryty wktad do krajowego PKB wynosi 350 mln zt.

40

SZARA STREFA 2025

Powyzszy szacunek, zdaniem Instytutu, jest dolna granica
prawdopodobnych rozmiaréw szarej strefy produkcji i han-
dlu sfatszowanymi lekami w Polsce.

Rekomendacje

Z uwagi na zwigkszajaca sie skale procederu produkcji i dys-
trybucji sfatszowanych lekow stwarzajaca powazne zagroze-
nia dla zdrowia publicznego, Instytut Prognoz i Analiz Gospo-
darczych, po przeprowadzeniu analizy mechanizmoéw dziata-
nia tego zjawiska jest zdania, ze wtadze powinny podjac,
w trybie szybkim, nastepujace dziatania wspomagajace sta-
rania Gtownego Inspektoratu Farmaceutycznego i Policji:

e nadanie Gtownemu Inspektoratowi Farmaceutycznemu
uprawnien sledczych,

e dofinansowanie narzedzi informatycznych do ujawniania
podmiotow sprzedajacych i rozprowadzajacych sfatszo-
wane leki przez Internet,

e uporzadkowanie przepisow prawnokarnych z obszaru
przestepczosci farmaceutycznej, celem wyeliminowania
rozbieznosci w kwalifikacji prawnokarnej podobnych
stanow faktycznych,

e zahamowanie procesu zmniejszania sie liczby aptek
w Polsce.
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7. Polityka panstwa wobec szarej strefy gospodarczej

W ostatnich kilkunastu latach polski rzad podjat wiele inicja-
tyw, ktorych jednym z celéw byto ograniczanie rozmiarow
szarej strefy gospodarczej. Do najwazniejszych naleza:

o Powotanie Krajowej Administracji Skarbowej

e Wprowadzenie zmian w organizacji sadow i prokuratury

e Jednolity Plik Kontrolny

e Pakiet przewozowy (System SENT)

e Mechanizm Podzielonej Ptatnosci (MPP)

e Ograniczenie ptatnosci gotowkowych

e Mechanizm solidarnej odpowiedzialnosci

o Konfiskata rozszerzona

e System STIR

e Kasy fiskalne on-line

o Nowelizacja ustawy AML

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

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

Ponadto, we wspotpracy z UN Global Compact, prowadzono
dziatania skierowane do sektorow i branz szczegoélnie nara-
zonych na obecnos¢ szarej strefy. Nalezy tu wymienic obrot
paliwami, dziatalnos¢ hazardowa, przemyst tytoniowy czy go-
spodarowanie odpadami. Dziatania te uwzgledniaty postulaty
zgtaszane przez izby gospodarcze lub przedstawicieli zainte-
resowanych sektorow gospodarki. Efekty tych dziatan rzadu
wiekszosci przypadkdéw przynosity pozadane efekty. Udato sie
wyeliminowac duze grupy przestepcze.

Problem szarej strefy pozostaje jednak ciagle aktualny, bo-
wiem dziatalnosci te sa rozproszone praktycznie na cata go-
spodarke, jak zostato to opisane w rozdziale 2. Z przytoczo-
nego opisu wynika, ze szara strefa koncentruje sie gtownie
w dziatalnosciach ustugowych oraz w mikroprzedsiebior-
stwach, a takze w dziatalnosciach szczegolnie na nig narazo-
nych ze wzgledu na swoja specyfike (rynek napojow spirytu-
sowych i rynek wyrobdw tytoniowych). W gre wchodza
przede wszystkim dziatalnosci legalne, ukrywane przed wta-
dzami.

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 Zespot do spraw Przeciwdziatania Szarej
Strefie jako organ pomocniczy Rady Ministrow.

Do zadan powotanego zespotu nalezy przede wszystkim przy-
gotowanie projektu strategii i planu dziatania dla admini-
stracji rzqdowej majqgcych na celu przeciwdziatanie takiej
aktywnosci gospodarczej, ktora jest, w szczegdlnosci dla ce-
6w naktadania danin publicznych lub korzystania ze srod-
kéw publicznych, celowo lub nieumyslnie, ukrywana przed
pomiarem, zwanej dalej ,,szarq strefq”.

54 https://monitorpolski.gov. pl/M2025000026301. pdf
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Rzad przyjat oryginalng definicje szarej strefy. Jest ona nie-
precyzyjna i trudna w interpretacji dla przedsiebiorcow.

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
Finansow ma liczy¢ 22 cztonkéw repezentujacych minister-
stwa, urzedy centralne i stuzby specjalne. Zarzadzenie nie
okresla okresu dziatania Zespotu, przewodniczacy ma skta-
da¢ premierowi raz w roku sprawozdanie z dziatalnosci
Zespotu, ktory ma sie spotykac 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 prowadzaca badania nad
szarg strefa w Polsce, uznaje te inicjatywe za wtasciwe po-
suniecie, jednak pragnie zwroci¢ uwage na pewne zagroze-
nia, ktére moga ograniczaé skutecznosc¢ dziatania Zespotu.

Po pierwsze, doswiadczenie pokazuje, ze przedsiewziecia
przeprowadzane przez bardzo liczne gremia urzednikow
panstwowych nie zawsze s skuteczne.

Po drugie, osoby dziatajace w szarej strefie sa w stanie byc
o krok przed wtadza, ktora sie nimi interesuje.

Po trzecie, skupianie sie na dziataniach represyjnych, do ja-
kich urzednicy przejawiaja sktonnos¢, przynosi znacznie gor-
sze efekty niz dziatania prowadzace do zmian systemowych,
czyli do zmian regulacji.

Po czwarte, jezeli dziatania wtadz beda nadmiernie rady-
kalne, moze to spowodowac wycofywanie sie z dziatalnosci
gospodarczej wielu podmiotow, gtéwnie mikroprzedsie-
biorstw.

Na podstawie analizy sytuacji szarej strefy przeprowadzonej
w ostatnich latach przez Instytut w kilku sektorach gospo-
darki, kierunek dziatan Zespotu powinien miedzy innymi
obejmowac:

e Doprowadzenie do zahamowania radykalnego podwyz-
szania minimalnego ustawowego wynagrodzenia.
Powstata sytuacja stanowi przymus dziatania w szarej
strefie przez wiele mikroprzedsigebiorstw, zwtaszcza
w mniejszych miejscowosciach.

e Podjecie monitorowania szerzenia sie szarej strefy
w Internecie, chociazby w opisanych w tym raporcie seg-
mentach szarej strefy gospodarczej, w sprzedazy przez
Internet sfatszowanych lekow, nielegalnych wyrobow
przemystu tytoniowego, czy sprzedazy alkoholu niezna-
nego pochodzenia. Skuteczne dziatania wymagaja tutaj
duzych naktadow finansowych. Moze to byc wielce opta-
calna inwestycja zapobiegajaca zagrozeniom zdrowia,
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ktorych leczenie ograniczy wydatki publicznej ochrony e Ujednolicenie prawa w taki sposob, zeby nie byto wat-
zdrowia. pliwosci, ktore dziatania w szarej strefie stanowia prze-

- . s - . stepstwo, a ktore sa wykroczeniami.
e Usprawnienie wydawania decyzji administracyjnych. &P ’ awy

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

42



Instytut
Prognoz

Analiz
Gospodarczych

Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych
Fundacja Naukowa

specjalizuje sie w opracowaniach okreslanych jako ekonomia stosowana,

przygotowuje ekspertyzy i raporty w nastepujgcych obszarach tematycznych:

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

Model branzowego ryzyka inwestycyjnego (od 1992 roku)

przygotowuje opracowania przekrojowe, takie jak:

Uaktualniane na biezgco bazy prognoz makroekonomicznych
najwazniejszych organizacji miedzynarodowych i rzadu

Badania szarej strefy gospodarczej i jej skutkow dla gospodarki i sektoréw

Analizy rozktadu dochodéw na réznych szczeblach

Wiecej informaciji na stronie www.ipag.org.pl

ZAPRASZAMY
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