}

o o |0 . Z | 792 =~
Ol «— | — 1 -

BN E—
\ gl o \...%it,...hn..nc; -

@

C

I o

© =

N QO s
O

=G 3 Wit
S =0

o ¢ O

N © O

~ N

N n =

£
(]
£z
25

ilding a

¥y

Network Poland

>

v g8 D
w .Q\\a-&%ﬁ,




zasad
UN Global Compact

~ Prawa Cztowieka:
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(072 eliminowac wszelkie przypadki tamania praw cztowieka przez firme

___Standardy Pracy:
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Ochrona srodowiska:

07 firmy powinny wspierac¢ zapobiegawcze podejscie do probleméw srodowiska naturalne
08 podejmowac inicjatywy propagujace wiekszg odpowiedzialnos¢ srodowi

09 wspierac rozwdj i upowszechnianie technologii przyjazn
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Globalny stosunck do korupcji zmienit si¢ radykalnie. Tam, gdzie kiedys wraz z lapéwkami i nie-
legalnymi przeptywami finansowymi byla czesto postrzegana jako cz¢d¢ kosztéw prowadzenia
biznesu, jest dzi§ powszechnie, i stusznie, postrzegana jako przestgpstwo. Nowa Agenda 2030 na
rzecz Zréwnowazonego Rozwoju, czyli nasz plan przezwyci¢zenia ubdstwa i zapewnienia godne-
go zycia dla wszystkich, uznaje potrzebe walki z korupcja we wszystkich jej przejawach i wzywa
do znacznego zmniejszenia nielegalnych przepltywéw finansowych, jak i odzyskania skradzionych

aktywow.

Korupcja ma katastrofalne skutki dla rozwoju. Srodki, ktére powinny byé przeznaczone na szko-
ty, przychodnie i inne spotecznie wazne ustugi publiczne, przekazywane sa w rece przestepcdw
lub nieuczciwych urzednikéw.

Korupcja rodzi przemoc i brak bezpieczenistwa. Moze to prowadzi¢ do niezadowolenia z insty-
tugji publicznych, ogélnego rozczarowania rzadami oraz generowa¢ spirale niepokoju i gniewu.

Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko Korupcji stanowi kompleksowa platforme dla
rzad6w, organizacji pozarzadowych, spolteczenstwa obywatelskiego i kazdego obywatela. Poprzez

zapobieganie, karanie, mi¢dzynarodowa wspdlprace i odzyskiwanie aktywéw, Konwencja sprzyja

globalnemu postgpowi na drodze do wyeliminowania korupcji.

Ban Ki-moon

Sekretarz Generalny ONZ
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Kamil Wyszkowski

Dyrektor Generalny Global Compact w Polsce

99 Dlanieprzejrzystych prakeyk
biznesowych nie ma taryfy ulgowej i wraz
z niniejszym Raportem oglaszamy polityke
zerowej tolerancji dla dziatajgcych w szarej

strefie nienczciwych firm. 99

Przeciwdziatanie szarej strefie jest kluczowe dla poprawy stabilnosci
i bezpieczenstwa Paristwa. Im wigcej szarej strefy, tym wigcej korupcji,
zaburzonej konkurencyjnosci i zorganizowanych grup przestgpczych,
ktére z premedytacja wykorzystuja niedociagniecia legislacyjne czy sta-
bos¢ egzekucji prawa przez organy $cigania i wymiar sprawiedliwosci.
Wreszcie im wigcej przyzwolenia dla szarej strefy, tym wigcej przestrze-
ni dla nieuczciwego biznesu oraz sektoréw gospodarki gdzie Panstwo
wykazuje swoja stabo$¢. Im wigcej szarej strefy tym wigcej mafii, ktére
uwlaszezyly si¢ na poszczegélnych branzach laczac finezje dzialania
z bezczelnodcia okradaja polskie Panstwo. Jesli przyjmiemy, ze nasze
wyliczenia sg ostrozne i oscylujg na poziomie 12,4% PKB, to skala strat
dla scktora finanséw publicznych tylko z tytutu utraconych dochodéw
z VAT i CIT sigga co najmniej 40,3 mld zlotych rocznie. Prosz¢ wy-
obrazi¢ sobie gdzie bylaby Polska, gdyby$my zagospodarowali te kwote
na wydatki rozwojowe.

Walka z korupcja i reprezentowanie uczciwego i etycznego biznesu to
jedno z najwazniejszych zadari United Nations Global Compact, do
czego wprost odnosi si¢ dziesigta zasada Inicjatywy Sekretarza Gene-
ralnego ONZ Global Compact. W Polsce zdecydowali$my si¢ na uru-
chomienie dedykowanego walce z szarg strefa Programu w 2014 roku
ibedziemy go prowadzi¢ przynajmniej do roku 2020. Celem Programu
przeciwdzialania Szarej Strefie jest wzmocnienie Paristwa i twarda wal-
ka z korupcja. Dla nieprzejrzystych prakeyk biznesowych nie ma taryfy
ulgowej i wraz z niniejszym Raportem oglaszamy polityke zerowej tole-
rancji dla dzialajacych w szarej strefie nieuczciwych firm.

Wedtug szacunkéw EY, naszego partnera merytorycznego, w okresie
przed wejsciem do Unii Europejskiej szara strefa w Polsce utrzymywa-
fa si¢ na poziomie zblizonym do 19% PKB. Od 2005 r. mial miejsce
jej systematyczny spadek, by ustabilizowa¢ si¢ w latach 2008-2013 na
poziomie 13% PKB. W 2014 r. stanowita 12,4% polskiego PKB, czyli
wspomniane wezesniej 214 miliardéw zlotych. Calego zjawiska szarej
strefy nie da si¢ precyzyjnie oszacowad. Przyktadowo nie sa dostepne

szacunki dla catkowitej skali wyludzen podatkowych w Polsce a jedy-
nie dla wybranych branz (np. branza paliwowa czy branza stalowa).
Podobnie przedstawia si¢ sytuacja w szacowaniu skali wyludzent VAT
w odniesieniu do catkowitej luki z tytutu podatku od wartosci dodane;.
Istnicja tutaj przyblizenia co pozwala na doprecyzowanie zjawiska.

Whliczenia, prace analityczne i opracowanie rekomendacji to jeden
z kluczowych filaréw naszego programu. Drugim filarem jest szerokie
partnerstwo pomiedzy administracjg publiczna, sektorem nauki i biz-
nesu. W tym miejscu chcialbym szczegélnie podzickowaé naszym part-
nerom po stronie rzaduw szczegélnos’ci Ministerstwu Finanséw, Mini-
sterstwu Rozwoju oraz Ministerstwu Skarbu, a po stronie administracji
publicznej tak waznej instytucji jak Najwyzsza Izba Kontroli. Chcial-
bym takze podzickowaé za bardzo dobra wspélprace ABW, CBA,
stuzbie celnej, skarbowej, strazy granicznej oraz policji. Bez solidnej
wspolpracy nie udaloby si¢ wypracowaé¢ tak mocnych fundamentéw
dla Programu Przeciwdzialania Szarej Strefie w Polsce. Bardzo dzigkuje
takze przedstawicielom badanych branz (branza paliwowa, hazardowa,
spirytusowa, tytoniowa) za udostepnienie danych i dlugich godzin
poswieconych na dyskusje i analize skomplikowanych mechanizméw
wykorzystywanych przez operujace w poszczegdlnych branzach mafie.

Prosze trzyma¢ keiuki za dzialania, kedre podejmujemy we wspolpracy
z Rzadem. To bedzie cigzka walka, gdzie po drugiej stronic barykady
nie mozemy liczy¢ na honorowe i etyczne dzialania a raczej na bez-
wzgledna i brutalna obrong intereséw i wplywéw z szarej strefy. Pani-
stwa zyczliwo$¢ i trzymanie kciukdw jest nam potrzebne.
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PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

MINISTERSTWO
ROZWOJU

Mateusz Morawiecki

Wiceprezes Rady Ministrow, Minister Rozwoju

I Likwidacja szarej strefy
to nie tylko kary i kontrole, ale przede
wszystkim gra polegajaca na
wzajemnym zaufanin. Paristwo powinno
tworzy( jak najlepsze warunki dla
przedsi¢hiorcow, a przedsi¢hiorcy powinni
wzigé odpowiedzialnosé obywatelskg
za Panstwo 99

Zjawisko szarej strefy i przyzwolenie na udzial w niej to nic inne-
go jak brak poczucia odpowiedzialnosci za swoja firme, pracowni-
kéw, partnerdéw biznesowych i co za tym idzie — za Paristwo.

Jesli spojrzymy w kierunku Niemiec, Francji, czy

krajow skandynawskich, zobaczymy ckosystemy

gospodarcze opierajace si¢ na wspolpracy,
porozumieniu i dobrych relacjach miedzy
instytucjami Panstwa, a $wiatem ro-
dzimych przedsi¢biorcéw. Najwyzszy

czas, by i w Polsce cywilizowaé wza-

jemne relacje miedzy Panstwem,

a biznesem. Zeby nie byla to gra
egoizméw, ale zespolowa gra do

jednej bramki.

I takie jest jedno z zalozen przy-
jetego przez rzad ,Planu na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju”. Je-
§li chcemy réwnaé do najlepszych
praktyk i najsilniejszych gospodarek
(a chcemy!), rodzimi przedsi¢biorcy
musza wiedzieé, ze Paristwo stoi po ich
stronie, Ze stwarza uczciwe i przyjazne re-
guly gry rynkowej, dzigki ktdrym z nadzieja

mysla o lepszym jutrze dla swoich firm i swoich

pracownikéw. W ciagu ostatniej dekady odbylem setki,

jesli nie tysiace rozméw z przedsigbiorcami, z ktérych wniosek
jest taki: w Polsce to nie wysokos¢ podatkéw stanowi zasadniczy
problem, tylko papicrologia, stempelologia, zmienno$¢ prawa,
ogélna mitrega biurokratyczna i gaszcz absurdéw oderwanych od
realiow codziennego funkcjonowania firmy. A to takze sprzyja
rozwojowi szarej strefy, a ona z kolei jest jedna z miar stabosci
Panstwa i jego instytucji.

"\uto nie
wysokos¢ podatkow stanowi
zasadniczy problem, tylko
papierologia, stempelologia,
zmiennosé prawa, ogélna mitrega
biurokratyczna i ggszcz absurdow
oderwanych od realiow
codziennego funkcjonowania

Sfirmy.”

Chcemy to zmieni¢ i zmienimy - bo to wlasnie firmy i polscy

przedsiebiorcy sa sola naszej gospodarki. To na nich opiera si¢

wzrost gospodarczy, to one tworza najwigcej miejsc pracy,

i to one w najwickszym stopniu moga przyczynié

si¢ do uwolnienia w pelni potencjalu polskiej

gospodarki. Mam $wiadomo$¢, ze do tej

pory w Polsce powstawaly, czesto dobre,

strategie rozwojowe. Jednak polityczni

stratedzy po napisaniu dokumentu

i opisaniu problemu, rozsiadali si¢

na krzeslach, dyskutujac - o niskim

kapitale spolecznym, recepcie na

wzrost gospodarczy czy tez wlha-

$nie o walce z szarg strefy. Ja jed-

nak wierze, ze Polska jest skazana

na wielkie projekty i zamierzenia,

a te wielkie rzeczy powstaja i trwa-

ja w wyniku poskiadania matych

rzeczy w jedna calosé. I tak wlasnie

widze nasza wspolna prace nad ogra-
niczaniem szarej strefy w Polsce.
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Finansoéw

Pawet Szatamacha

Minister Finanséw

99 Dziatania ograniczajgce szarg strefg
w podatkach bgdg skuteczne, gdy bedy
kompleksowe i skoordynowane
przez wszystkie organy i instytucje
odpowiedzialne za pobor i sciggalnos¢

danin publicznych. 99

Jest wicle definicji szarej strefy w gospodarce i wiele metod wyliczania
jej rozmiaréw. Jednakze niezaleznie od przyjetej definicji, zawsze ele-
mentem szarej strefy jest uchylanie si¢ od placenia podatkéw, w réznych
formach i réznymi metodami. Istnienie szarej strefy w tym obszarze
przektada si¢ na zmniejszenie wplywéw podatkowych, a w konsekwen-
Gji przyczynia si¢ do zwickszenia deficytu budzetu panstwa, dlatego
tak wazne jest podjecie dziatan w celu ograniczenia skali tego zjawiska
w tym obszarze.

Dziatania ograniczajace szarg strefe w podatkach beda skuteczne,
gdy beda kompleksowe i skoordynowane przez wszystkie organy
i instytucje odpowiedzialne za pobdr i $ciagalnos$¢ danin publicz-
nych. Nadto, dzialania powinny dotyczy¢ zaréwno stanowicnia
prawa, jak i jego egzekwowania. Stad w planie dzialania Ministra
Finanséw na 2016 r., jednego z organéw odpowiedzialnych za
bezpieczenistwo finansowe panstwa, jako priorytetowe znalazlty
si¢ zadania zwigzane z walka ze zjawiskiem szarej strefy, tj. zwal-
czanie oszustw podatkowych w podatku VAT i zapobieganie
unikaniu opodatkowania podatkiem dochodowym. Nacisk w po-
datku VAT zostanie polozony na ujawnianic oszustw karuzelowych
oraz transakcji z udzialem ,znikajacego podatnika” Natomiast
w zakresie podatkéw dochodowych zainteresowanie skierowane
zostanie na stosowanie cen transferowych.

W celu zrealizowania ww. planu podejmowane sa i beda dzialania
w zakresie zmiany prawa materialnego podatkowego, w zakresic or-
ganizacji shuzb i w zakresie procedur.

Jezeli chodzi o zmiang ustawodawstwa dotyczacego podatku VAT
to musimy wypelni¢ istniejace luki w prawie. Te zmiany w prawie
musza wiaza¢ si¢ ze zmianami instytucjonalnymi oraz zakresem
narzedzi informatycznych. Pracujemy nad rozwiazaniami, ktére
wprowadza zmiany w branzach, w ktérych wykrywane sa najwick-
sze nieprawidlowosci, mam tu na mysli np. branz¢ paliwowa. Zmia-

ny te skoncentruja si¢ na zapobieganiu oszustwom, podniesieniu
bezpieczenistwa obrotu oraz wiarygodnosci uczestnikéw rynku.

Inne rozwiazania takie jak jednolity plik kontrolny zostaly juz do
porzadku prawnego wprowadzone. Uwazamy, ze przyczyni si¢ to do
znaczacej poprawy $ciagalnosci podatkéw, w tym VAT.

Oczywiscie, niezaleznie od zmian legislacyjnych, w 2016 r. nadal
podejmowane beda dzialania kontrolne w zakresie VAT, w tym
w branzach gdzie wystepuja najwicksze nieprawidtowosci. Od kilku
lat obszarami, ktére upodobali sobie oszusci, sg paliwa, elektronika,
stal, oleje rzepakowe, metale szlachetne.

W tym roku polozony bedzie tez bardzo duzy nacisk na badanie
tzw. cen transferowych, czyli cen w transakcjach pomi¢dzy pod-
miotami powigzanymi. Dzi§ firmy bardzo cz¢sto wystawiajg po-
wiazanym z sobg spétkom fakeury na znacznie zawyzone kwoty, by
zmniejszy¢ podstawe opodatkowania lub by nic nie placi¢. Budzet
traci na tym znaczne kwoty. Juz w grudniu ubieglego roku oglosi-
lismy, ze w I kwartale 2016 r. roku firmy, ktdre zawyzyly te kwoty
w poprzednich latach, moga zlozy¢ korekte zeznani podatkowych
i wplaci¢ nalezny podatek. Odsetki zostang w takim przypadku ob-
nizone. I wiemy, ze przedsigbiorcy chea z tej mozliwosci skorzystad.

Zamierzamy wprowadzi¢ tez do ordynacji podatkowej klauzule
obejscia prawa podatkowego. Celem klauzuli jest uniemozliwienie
podatnikom takich dzialan, kedre cho¢ legalne, zmierzaja jedynie
badz przede wszystkim do obnizenia opodatkowania.

Obok dziatar legislacyjnych i kontrolnych, planujemy przeprowa-
dzi¢ konsolidacj¢ Administracji Podatkowej, Kontroli Skarbowej
i Stuzby Celnej. Zmiana ta, w naszej ocenie znacznie przyczynissi¢ do
ograniczenia skali zjawiska szarej strefy, gdyz ujednolici, unowocze-
$nii usprawniaparat skarbowo — celny. Sejm rozpoczal juz prace nad
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innym projektem, tj. ustawa wprowadzajaca limit transakeji gotéwko-
wych dla przedsi¢biorstw w wysokosci 15 tys. zL. Rozwiazanie to po-
zytywnie wplynie na ograniczenie procederu wystawiania ,,pustych”
fakeur.

Polaczenie stuzb zbuduje efektywna administracje skarbowa, ktdra
bedzie skutecznie wypelnia¢ zadania zwigzane z wymiarem, kontrola
i poborem danin publicznych. Zakladamy, ze usprawnimy zarzadza-
nie pracownikami, zwi¢ckszymy ich liczbe w miejscach gdzie jest ich
zdecydowanie za malo.

Wyposazenie tej administracji w nowoczesne technologie i szeroka
game¢ clektronicznych ustug publicznych, tj. Uniwersalna Bramka
Dokumentéw, System Zarzadzania Dokumentami, czy ustuga in-
tegracji Centralnego Rejestru Podmiotéw — Krajowej Ewidencji
z Krajowym Rejestrem Sadowym, wplynie na podniesienie jakosci
ustug wobec uczciwych obywateli, przedsi¢biorcéw. Z hurtownia
danych zwigzany jest tez zamiar pozyskania software analizujacego
dane (pobierane z hurtowni) przy pomocy zaawansowanych metod
matematycznych, wspomagajacy wykrywanie oszustw podatko-
wych. System pozwoli na automatyczne wykrywanie przestgpstw
skarbowych, w szczegélnosci tzw. karuzel VAT-owskich. Gdy zosta-
nie zidentyfikowana proba wyludzenia, system bedzie automatycz-
nie wstrzymywal wyplate zwrotu VAT.

Wszystkie podejmowane dzialania na plaszczyznie legislacyjnej
i organizacyjnej pozwola uszczelni¢ system poboru naleznosci po-
datkowych i w ten sposob ograniczy¢ luke podatkowa.

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE
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Krzysztof KwiatkowskKi

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli

99 Polska nalezy do grupy pasistw
czlonkowskich UE, w ktérych udzial szarej
strefy w gospodarce jest wyzszy od sredniej

europejskiej. 99

Identyfikacja szarej strefy

W Analizie wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pieni¢znej
w 2014 NIK zwrdcita uwage na znaczny wzrost kwoty zobowiazari po-
datkowych ujawnionych w nastgpstwie kontroli organéw skarbowych
(0 ok. 65% w stosunku do roku poprzedniego). Wzrosta tez czgsto-
tliwo$¢ wykrywania nieprawidlowosci w trakcie kontroli skarbowych
i wyniosta 77%. Zdaniem NIK ogromne kwoty uszczupleri oraz ro-
snaca czestotliwos¢ wykrywania nieprawidlowosci przy jednoczesnym
spadku liczby postgpowari kontrolnych $wiadcza o utrzymywaniu si¢

Relacja dochodéw podatkowych do PKB w latach 2004-2015.
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znacznych rozmiardéw szarej strefy w gospodarce i wysokim ryzyku wy-
stgpowania oszustw podatkowych.

Istotnym ustaleniem NIK w kontroli budzetowej byta konstatacja, ze
w 2014 r., podobnie jak w latach 2012-2013 doszlo do pogorszenia
skutecznosci poboru podatkéw, co w oczywisty sposéb moze by¢ spo-
wodowane wplywem szarej strefy. Nastapil znaczny wzrost zaleglosci
podatkowych (0 24,1% w stosunku do roku ubieglego), w tym zaleglo-
$ci w VAT, ktére wzrosty 0 40,1% osiagajac wielkos¢ 27,8 mld zi.

[%]
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Wedtug obliczen NIK w latach 2013-2015 relacja dochodéw po-
datkowych do PKB byta nizsza niz w latach 2005-2012 i trzeci rok
zrz¢du ksztaltowala si¢ ponizej 15%. Wskazuje to na pogorszenie sig
skutecznosci poboru podatkéw i maly skuteczno$é Paristwa w elimi-
nowaniu szarej strefy.

Jednym z objawdw istnienia szarej strefy wskazywanym wielokrotnie
przez NIK jest spadek dochodéw budzetu paristwa z tytulu akeyzy od
wyrobdw tytoniowych. I tak w roku 2014 dochody z podatku akcy-
zowego od wyrobéw tytoniowych wyniosty 17,9 mld zt i byly nizsze
06,3% od prognozowanych, a takze nizsze w poréwnaniu z dochoda-
mi z tego tytutu zrealizowanymi w roku 20131 2012. O rozwoju sza-
rej strefy w tej dziedzinie $wiadezyly takze zmniejszajace si¢ w roku
2014 dostawy papieroséw na rynek. Spadly one az 0 12,4% (wedlug
GUS) w stosunku do roku poprzedniego. Trudno zakladaé, ze tak
drastyczny spadek byl spowodowany mniejszym popytem ze strony
palaczy.

Z kontroli NIK wynika, ze szczegdlna pozycje w uszczupleniach po-
datkowych odgrywaja zdarzenia, ktére maja micjsce w sektorze paliwo-
wym. W 2014 r. organy $cigania oraz stuzby skarbowe i celne wykryly
oszustwa podatkowe w tym sektorze (VAT i akcyza) w wysokosci ok.
3 mld z}. Wartos¢ wszystkich wyludzeni zostata oszacowana na kwote
ok. 10 mld zI.

Polska nalezy do grupy panstw czlonkowskich UE, w ktérych udziat
szarej strefy w gospodarce jest wyzszy od $redniej europejskiej.
W ostatnich latach nie udalo si¢ uzyska¢ istotnej poprawy w ograni-
czeniu tego zjawiska. NIK prowadzi systematyczne badania obsza-
réw dziatalnodci paristwa zwiazanych z egzekwowaniem dochodéw

podatkowych.

W swoich kontrolach Izba zajmuje si¢ zaréwno rozwiazaniami syste-
mowymi, ktérych wprowadzenie w istotny sposéb zmniejszyloby za-
grozenia wystepujace dla gromadzenia dochodéw podatkowych, jak
i skutecznoscia oraz prawidlowoscia dziatania stuzb podleglych Mini-
strowi Finansow.

W latach 2013-2015 przeprowadzone zostaly kontrole dotyczace
zwalczania oszustw w podatku od towardéw i uslug, nadzoru organéw
podatkowych i organdw kontroli skarbowej nad prawidlowoscig rozli-
czen z budzetem panstwa podmiotéw z udzialem kapitatu zagranicz-
nego, egzckwowania przepiséw prawa wobec podmiotéw prowadza-
cych dziatalno$¢ w zakresie zaktadéw wzajemnych. W grudniu 2015
r. NIK zakonczyta kontrole dotyczaca przeciwdziatania wprowadzaniu
do obrotu gospodarczego faktur dokumentujacych czynnosci fikeyj-
ne. W 2016 roku Izba sprawdzi za$ jak wygladaja dzialania organéw
kontroli skarbowej i organéw Stuzby Celnej w celu ograniczenia szarej
strefy w gospodarce, a takze jak w Polsce zapobiega si¢ nielegalnemu
obrotowi paliwami cieklymi i gazowymi.

Oszustwa podatkowe w VAT

Po kontroli Zwalczanie oszustw w podatku od towaréw i ustug NIK
stwierdzila, ze organy kontroli skarbowej oraz organy podatkowe nie

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

przeciwdzialaly wystarczajaco skutecznie oszustwom podatkowym
w VAT. Swiadczyly o tym: rosnace kwoty uszczuplen w VAT i jedno-
czednie niski poziom odzyskiwanych przez Skarb Pafistwa kwot z wy-
danych decyzji pokontrolnych, narastajaca skala oszustw podatko-
wych, niewystarczajaca szybko$¢ reakeji na pojawiajace si¢ zagrozenia.

Wyniki kontroli upowaznily do skierowania pod adresem Ministra Fi-
nanséw wnioskéw o szybsze wprowadzanie rozwiazan ulatwiajacych
zwalczanie oszustw w VAT, kedre sprawdzily si¢ w innych krajach’,
w tym rozwigzan opartych na koncepcji Jednolitego Pliku Kontrolnego

opracowanego przez OECD.

Dziatania zmierzajace do wprowadzenia koncepgji Jednolitego Pliku
Kontrolnego zostaly zapoczatkowane nowelizacja ustawy Ordynacja
podatkowa z dnia 10 wrzes$nia 2015 r. Uchwalone przepisy wprowadzi-
ty obowiazek przesylania przez podatnika, na zadanie organu podatko-
wego, catosci lub cz¢sci ksiag podatkowych oraz dowodéw ksiegowych

w ustalonym formacie i jednolitej strukturze.

Zastosowanie tych rozwigzan, chociaz rozlozone w czasie, powin-
no stopniowo przyczyni¢ si¢ do ograniczenia rozmiardw szarej strefy
(wickszo$¢ przedsigbiorcéw, w przypadku prowadzenia ksigg podat-
kowych przy uzyciu programéw komputerowych, zobowiazana jest
wdrozy¢ regulacje w zakresie jednolitego pliku kontrolnego od potowy
2018 1., natomiast od polowy biezacego roku musza to zrobi¢ duze*
podmioty).

Transfer dochodéw poza polski system podatkowy

Po kontroli Nadzdr organéw podatkowych i organéw kontroli skar-
bowej nad prawidtowoscia rozliczen z budzetem paristwa podmiotdéw
z udzialem kapitalu zagranicznego NIK ocenila, ze urzedy kontroli
skarbowej oraz urzedy skarbowe nie przeprowadzily wystarczajacych
i skutecznych dziatan, keére zapobiegalyby uchylaniu si¢ od opodat-
kowania przez podmioty z udziatem kapitalu zagranicznego, poprzez
transferowanie przez nie dochodéw poza polski system podatkowy.

Podmioty gospodarcze prowadzace dziatalno$¢ w wielu krajach, w celu
zmniejszenia swoich zobowiazan podatkowych, sklonne sa do stosowa-
nia agresywnego planowania podatkowego. Zjawisko to przyczynia si¢
do pomniejszania krajowej bazy podatkowej, powodujac uszczuplenie
wplywéw z podatkéw. Pozwala takze podmiotom dzialajacym w skali
miedzynarodowej na osiaganie przewagi nad przedsiebiorstwami lokal-
nymi i prowadzi do szkodliwej konkurencji, gdyz obcigzenia podatko-
we dla podmiotéw lokalnych sg wigksze niz podmiotéw migdzynaro-

dowych.

NIK uwaza, ze Minister Finanséw powinien podejmowad inicjatywy
legislacyjne zmierzajace do uszczelnienia systemu podatkowego oraz
zadba¢ o lepsze przygotowanie organéw podatkowych i skarbowych

1 Komisja Europejska od kilku lat wskazuje na potrzebe stworzenia systemu
podatku VAT, ktéry cechowatby sie odpornoscia na naduzycia. KE w komu-
nikatach wskazuje zwtaszcza na dwa narzedzia: jedno oparte na modelu
hurtowni danych VAT, drugie na modelu dzielonych ptatnosci.

2 W rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
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do prowadzenia kontroli podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢
w wielu krajach. NIK zarekomendowala stworzenie w Ministerstwie
Finanséw i jednostkach podlegtych komérek organizacyjnych zaj-
mujacych si¢ wylacznie praktykami agresywnego planowania podat-
kowego majacego na celu transfer dochodéw z Polski.

NIK zwrdcila uwage, ze w polskim systemie podatkowym nie ma klau-
zuli generalnej przeciwko unikaniu opodatkowania. W wiclu krajach
rozwigzania wprowadzajace ogdlng klauzule przeciwko unikaniu opo-
datkowania funkcjonujg od wielu lat. Zdaniem NIK brak tej klauzuli
na gruncic obowiazujacego prawa stanowi podstawowa przeszkode
w zapewnieniu szczelnosci polskiego systemu podatkowego.

Nielegalne gry hazardowe

W trakcie kontroli Egzekwowanie przepiséw prawa wobec podmio-
téw prowadzacych dzialalnos¢ w zakresie zakladéw wzajemnych NIK
stwicrdzila, ze obszarem wystgpowania istotnych zagrozen jest urza-
dzanie gier hazardowych. Skutecznos¢ Stuzby Celnej w zwalczaniu
urzadzania zakltadéw wzajemnych bez zezwolen, za posrednictwem
sieci Internet, byla w ocenie NIK bardzo niska.

Nie zostal tym samym osiagniety cel zalozony przy uchwalaniu ustawy
o grach hazardowych. Celem tym byta gléwnie ochrona obywateli RP
przed uzaleznieniem od gier hazardowych, w tym urzadzanych w sieci
Internet. Srodkiem, keéry miat doprowadzi¢ do tego celu bylo stwo-
rzenie warunkéw prawnych do prowadzenia dziatalnosci wylacznie
dla podmiotéw posiadajacych ustawowe zezwolenia i wprowadzenie
zakazu uczestnictwa w grach hazardowych organizowanych w sieci bez
zezwolenia.

Pomimo wprowadzenia rozwigzai prawnych umozliwiajacych zwal-
czanie zjawiska nielegalnego urzadzania zaktadéw wzajemnych organy
Stuiby Celnej nie byly w stanie zapobiec nielegalnemu urzadzaniu
oraz reklamowaniu zakladéw wzajemnych za posrednictwem sieci
Internet w sytuacji, gdy siedziby podmiotéw urzadzajacych niele-
galne zaklady wzajemne oraz serwery wykorzystywane do organizo-
wania tych zakladéw w sieci Internet znajdowaly si¢ poza granicami

Polski.

Funkcjonujace instytucje prawne nie zapobiegly organizowaniu za-
kladéw wzajemnych za posrednictwem sieci Internet poza granicami
RP i czerpaniu znacznych korzysci z tej dziatalnosci kosztem budzetu
paristwa i polskich przedsi¢biorcéw dziatajacych w oparciu o wydane
zezwolenia. Uwarunkowania prawne i wymuszona przez nie meto-
dologia zwalczania tego obszaru przestgpczosci przyjeta przez Stuzbe
Celna umozliwiata skuteczny nadzér jedynie nad podmiotami organi-
zujacymi zaklady wzajemne na podstawie udzielonych zezwolen.

Wytudzenia VAT przez faktury dokumentujace fikcyjne
czynnosci

NIK wtasnie zakoriczyla kontrole Ministra Finanséw, organéw kon-
troli skarbowej oraz organéw podatkowych. Badaliémy skutecznos¢
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zwalczania najpowazniejszych oszustw podatkowych w podatku VAT,
popetnianych gléwnie przez wprowadzanie do obrotu gospodarczego
faktur dokumentujacych czynnosci fikcyjne. Sprawdzali$my tez na ile,
obowiazujace obecnie w Polsce regulacje podatkowe i karne a takze
sposéb organizacji shuzb skarbowych, pozwalaja na skuteczne zwalcza-
nie najpowazniejszych przestepstw podatkowych i zabezpieczajg inte-
res Skarbu Panstwa. W momencie kiedy czytajg panistwo ten artykut
Najwyzsza Izba Kontroli finalizuje prace nad Raportem koricowym
z tej kontroli.

NIK planuje w najblizszych latach identyfikowa¢ dalej kolejne obszary
gospodarki, w ktérych dochody osiagane z dziatalno$ci niezakazanej
przez prawo, sa ukrywane w calosci lub w cz¢sci przed organami admi-
nistracji paristwowej, podatkowej i celnej. Izba w swoich raportach, tak
jak dotad, zamierza oprdécz wystepujacych nieprawidiowosci wskazy-
wa¢ na konieczno$¢ wprowadzenia rozwiazan systemowych, zwlaszcza
takich, ke6re sprawdzily si¢ juz w innych krajach.
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Business Centre

Club

Marek Goliszewski

Prezes i Zatozyciel Business Centre Club,
Przewodniczacy Gospodarczego Gabinetu Cieni BCC

99 Szara strefa jest znacznie
mniejsza tam, gdzie przepisy podatkowe
sq stabilne, proste i przejrzyste, a paristwo

sprzyja uczciwym przedsighiorcom. 99

Zjawisko szarej strefy w gospodarce

Pochylamy si¢ kolejny raz nad problemem szarej strefy po to, aby
wspdlnie wypracowaé rozwiazania, przywroci¢ réwne warunki konku-
rowania przedsigbiorcom i nalezne wplywy do budzetu paristwa.

Business Centre Club z UN Global Compact w Polsce, Najwyzsza Izba
Kontroli, ministerstwami finanséw i gospodarki oraz Centralnym Biu-
rem Antykorupcyjnym zintensyfikowat dziatania wymierzone w szarg
strefe, zawicrajac w 2014 roku Koalicje na rzecz walki z szara strefa. Ich
horyzont sigga 2020 roku. Idea, keéra doprowadzita do tego wydarze-
nia bylo przekonanie, ze tylko wspélnymi sitami, przedsi¢biorcow oraz
przedstawicieli wladz publicznych, mozna przeciwdziala¢ tej rynkowej
patologii.

Zaréwno scktor prywatny, jak i publiczny, odnosza korzysci wynikaja-
ce z dziatan wymierzonych przeciwko szarej strefie. Takich dzialari nie
brakuje, ale sg one za mato skuteczne i nieskoordynowane. Tymczasem,
szara strefa niszczy morale spoleczne, wypacza rynki, podnosi koszty
budzetu panistwa i przedsi¢biorcow, a w konsekwencji uderza w konsu-
mentéw. Straty s3 ogromne. Bank Swiatowy szacuje rozmiar szarej stre-
fy w Polsce na blisko jedng czwartg PKB. W liczbach bezwzglednych
jest to ok. 450 mld z}! Dane te pokrywaja si¢ z analiza Grand Thornton
obejmujaca 2014 r., wg ktérej szara strefa w Polsce stanowita ok. 23,5%
PKB, co sytuowalo nasz kraj powyzej $redniej dla 28 panstw Unii Eu-
ropejskiej, wynoszacej 18,5%.

Takze pozostale, szczegdlowe dane dotyczace szarej strefy w Polsce sa
wyzsze, niz $rednia wskaznikéw odnotowywanych w Europie. W zesta-
wieniu z 28. krajami UE, w ke6rych z tytutu VAT do fiskusa nie trafito
facznie 168 mld euro, Polska luka jest jedna z najwigkszych — w 2013
roku stanowita ona 26,7 proc. catkowitej wartosci zobowiazan, co sta-
wia Polske na 7. miejscu w rankingu krajéw o najwickszym udziale luki

w zobowiazaniach z tytulu VAT. W przypadku Polski, wida¢ takze nie-
korzystna tendencje zmian — poczawszy od 2010 roku, kiedy do fiskusa
nie trafio 17 proc. VAT (24 mld zt), udziat luki ro$nie. Szacunki za
2015 r. méwia juz o ok. 50 mld zt — to blisko jedna szésta rocznych
dochodéw budzetowych Polski! Gdyby zlikwidowaé sama lukg w VAT,
moznaby niemalze pokry¢ deficyt budzetowy Polski zaplanowany na
obecny rok.

Z drugiej strony, szacunki innych instytucji, takich jak Gtéwny Urzad
Statystyczny, czy Instytut Badai nad Gospodarka Rynkowa méwia
o skali szarej strefy rzedu od 13 do 19,5% PKB. Skad si¢ biora tak
znaczace réznice i jak precyzyjnie oszacowaé szarg strefe w Polsce oraz
w poszczegdlnych branzach? Wiele zalezy od przyjetej metodologii
badawczej, dlatego razem z naszymi Partnerami odbylismy wiele kon-
sultacyjnych spotkan, aby jak najbardziej precyzyjnie odpowiedzieé
na te pytania. Efektem jest prezentowany wiasnie Raport w ramach
Programu Inicjatywy Sekretarza Generalnego ONZ Global Compact
w Polsce i Business Centre Club - ,Przeciwdzialanie Szarej Strefie
2014-2020” keérego gléwnym celem jest wskazanie przyczyn oraz kie-
runkéw dziatania, zmierzajacych do ograniczenia zjawiska szarej strefy
w naszym kraju.

Przedsi¢biorcy zwracaja uwage, ze gléwne przyczyny sprzyjajace
rozwojowi przestepczosci gospodarczej, to nieszczelnosci w syste-
mie prawa podatkowego i pozapodatkowego, brak kompleksowe-
go systemu monitorowania nieprawidtowosci, staba koordynacja
dzialani poszczegdlnych organéw oraz brak egzekwowania prawa,
co fatwo wykorzystuje zorganizowana przestepczoéé (karuzele fi-
nansowe).

Z opinii przedsi¢biorcow — czlonkéw BCC, dzialajacych we wrazli-
wych branzach (ankictowe badania BCC przeprowadzone pod koniec
2015 r.), wynika, ze az 60% z nich spotkalo si¢ z firmami oferujacymi
towary po zanizonych cenach w poréwnaniu ze $rednia rynkowa. Bli-
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sko dwie trzecie uwaza, ze nalezy zmienié system VAT w Polsce i oprzeé
si¢ o sprawdzony wzdr innego, podobnego do Polski kraju.

Jako propozycje rozwigzania problemu szarej strefy, przedsigbiorcy
wskazuja m.in. uproszczenie systemu podatkowego i ustalenie jed-
nej stawki VAT, monitorowanie przeptywu towaréw, wprowadzenie
odpowiedzialnosci urzedu skarbowego za zwrot VAT, aby uczciwy
przedsicbiorca nie ponosil konsekwencji za wytludzenia dokonywa-
ne przez inne podmioty (przedsigbiorcy nie moga by¢ kontrolerami
skarbowymi!), a - gdy juz zostanie stwierdzone wyludzenie - zdecy-
dowane karanie.

Dla efektywnej walki z nieoficjalng gospodarka nie potrzeba drogich
i skomplikowanych we wdrazaniu rozwiazar. Szara strefa jest znacznie
mniejsza tam, gdzie przepisy podatkowe sa stabilne, proste i przej-
rzyste, a paristwo sprzyja uczciwym przedsi¢biorcom. W Polsce cze¢-
$ciej jednak koncentrujemy si¢ na wymyslaniu nowych przepiséw
(nakazdw i zakazéw), niz na wprowadzaniu ich w zycie. Wierzymy
w cudowna moc ustawy, zapominajac o egzekwowaniu prawa, keére —
niestety zbyt czesto — daje kontrolerom mozliwos¢ subicktywnej inter-
pretacji na korzys$¢ / nickorzy$¢ podatnika.

Szarg strefe definiujemy jako jeden z kluczowych probleméw hamuja-
cych przedsiebiorczos¢ i gospodarczy rozwdj Polski. Jesli jej nie ograni-
czymy, mozemy zapomnie¢ o efektach ambitnego planu intensywnego
rozwoju gospodarczego.

Wierzymy, ze dzi¢ki dzialaniom Koalicji oraz zaprezentowanemu Ra-
portowi, uda si¢ doprowadzi¢ do bardziej skutecznych i skoordyno-
wanych dziafari. Kazdy z nas ma moralny obowiazek podja¢ dziatania
przeciwko rozprzestrzeniajacemu si¢ rakowi szarej strefy.
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EY

Building a better
working world

Jacek Kedzior

Partner Zarzadzajacy EY Polska

9 Szukamy sposobow
na rozwigzanie problemu szarej strefy
i wyltudzen podatkowych nie tylko na
poziomie poszczegdlnych branz, ale takze

calej gospodarki. b D/

EY w swoich dzialaniach kieruje si¢ misja Building a better working
world. To dla nas zobowigzanie, aby poprzez nasze dzialania i codzien-
ng pracg tworzy¢ warto$¢ dodang i pozytywnie wplywad na otaczajaca
nas rzeczywistos¢. Naszym gléwnym celem jest wspieranie przedsie-
biorcéw i administracji publicznej. Wierzymy, ze tym samym przyczy-
niamy si¢ do tworzenia warunkdw sprzyjajacych stabilnemu wzrostowi
gospodarczemu i lepszego funkcjonowania calych spolecznosci. W EY
dazymy do tego poprzez wspieranie naszych klientéw, ktérzy obdarzyli
nas swoim zaufaniem, doceniajac nasza wiedze, doswiadczenie i zaan-
gazowanie w robienie tego, co shuzy rozwojowi i dobrobytowi gospo-
darczemu.

Angazujemy si¢ takze w wiele inicjatyw, ktore czgsto maja szerszy
wymiar i w konsekwencji wplywaja na poprawe funkcjonowania oto-
czenia gospodarczego i spolecznego. Wiclokrotnie podejmowali$my
dzialania, ktérych celem bylo wspicranie przedsigbiorcédw z licznych
sektoréw gospodarki, w szczegélnosci, poprzez dziatania stuzace walce
z szarg strefa i wyludzeniami podatkowymi w Polsce. Dziatalno$¢ prze-
stepcéw gospodarczych jest powaznym zagrozeniem dla warunkéw
réwnej konkurendji, psuje rynek oraz szkodzi finansom publicznym,
aw konsekwencji calej gospodarce.

Dlatego EY z zaangazowaniem podjal si¢ wspicerania legalnie dziatajg-
cych podmiotéw m.in. w branzy stalowej, paliwowej, tytoniowej i wie-
lu innych. Dostrzegamy bowiem, ze uczciwi przedsi¢biorcy i organiza-
cje w tych scktorach musza si¢ mierzy¢ z zagrozeniami wypaczajacymi
istote wolnego rynku. Szukamy sposobéw, ktdre pozwalaja rozwiazaé
problem szarej strefy nie tylko na poziomie poszczegdlnych branz, ale
takze calej gospodarki. Przykladem sa nasze badania i wnioski dotycza-
ce mozliwosci ograniczania gospodarki nierejestrowanej poprzez pro-
mowanie platnosci bezgotdwkowych. Powyzsze cele realizujemy m. in.
w ramach programu EY Sprawne Panstwo, ktéry jest naszym wkiadem
w podniesienie efektywnosci i polepszenie skutecznoéci dzialania ad-
ministracji publicznej.

Cieszymy si¢ i jeste$my dumni, ze podejmowane przez nas dzialania
moga przynosi¢ wymierne korzysci dla rynku, przedsicbiorstw oraz
finanséw publicznych. Tak jak mialo to miejsce w przypadku branzy
stalowej, keéra w wyniku niespotykanej ekspansji przestepczoséci podat-
kowej w latach 2012-2013 znalazla si¢ niemalze na skraju bankructwa.
Dzigki skutecznej pracy organdéw paristwowych, uczciwych przedsie-
biorcdw i przy naszym wsparciu, przestepcy podatkowi zostali odcigci
od rynku, a uczciwi przedsi¢biorcy mogli ochroni¢ wicle miejsc pracy.
W efekcie, dzialania te przyczynily si¢ takze do poprawy sytuacji finan-
séw publicznych.

Niezaleznie od dotychczasowych wysitkéw podejmowanych przez
rézne podmioty i instytucje w obszarze walki z szarg strefa i strefa wy-
tudzen, w Polsce jest weiaz wiele do zrobienia. Celem EY jest ciagle
wspieranie wszelkich dziatan, kedre moga przyczynié si¢ do ogranicze-
nia zjawiska szarej strefy i strefy wyludzen w poszczegélnych branzach
oraz, szerzej, w calej gospodarce.

Jeste$my dumni z naszego zaangazowania w UN Global Compact —
najwicksza na $wiecie inicjatywe ONZ na rzecz spolecznej odpowie-
dzialnodci biznesu i wspierania zréwnowazonego rozwoju. Podwaliny
tego projekeu, a wige dbanie o zréwnowazony rozwéj gospodarki, wal-
ka z korupcja, ochrona $rodowiska oraz przeciwdzialanie wyklucze-
niu spolecznemu, sa zbiezne z nasza misja. Stad tez nasza obecno$¢
w przedsigwzigciu, ktdrego jednym z efekedw jest Raport i partnerstwo
merytoryczne EY i UN Global Compact. Niniejszy dokument to do-
piero pierwszy krok na naszej wspolnej, diugicj drodze. Przed nami
wiele nowych wyzwan, ktore bgda przedmiotem dalszych analiz i prac.
Wspdlnym celem jest identyfikacja mechanizméw i oszacowanie kon-
sckwengji szarej strefy oraz strefy wyludzen. To warunek poszukiwa-
nia sposobdw, ktdre pozwola na skuteczne rozwiazanie tego problemu
w wybranych branzach i calej gospodarce.
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99 Zawtaszczanie pakstwa jako
najgrozniejsza forma korupcji wplywa
bezposrednio na zakres i skalg przestepczosci

gospodarczej i szarej strefy. 99

Wptyw procederu zawtaszczania panstwa na zakres i skale
przestepczosci gospodarczej oraz szarej strefy (wybrane
zagadnienia)

W wielu badaniach wskazuje si¢, ze negatywne skutki korupcji sa zde-
cydowanie liczniejsze niz korzysci'. Do najwazniejszych zalicza si¢ te
o charakterze ckonomicznym a wsréd nich: obnizanie dochodéw pan-
stwa z cel, podatkéw i prywatyzacji, zwigkszanie kosztéw zaméwien
publicznych i projektéw pomocowych, znieksztalcanie proceséw de-
cyzyjnych w gospodarce, ograniczanie poszczegdlnych inwestycji itp.
Najgrozniejszym dla gospodarki przejawem korupgji jest zawlasz-
czanie paristwa (state capture). Proceder ten obejmuje dziatania oséb,
przedsiebiorcéw lub grup interesu (z sektora publicznego, jak i prywat-
nego — formalnych i nieformalnych) majacych na celu wplyniecie na
korzystny dla siebie ksztalt uchwalanych ustaw, rozporzadzen a takze
clementéw polityki rzadu poprzez zapewnienie parlamentarzystom
i czlonkom rzadu nielegalnych korzysci majatkowych. W tej sferze
dziatan korupcyjnych gra toczy si¢ o przejecie kontroli nad kluczowy-
mi finansowymi zasobami publicznymi. Politycy, kt6rzy sa gléwnymi
aktorami w zawlaszczaniu panistwa, formuluja takie prawo i takie za-
sady funkcjonowania strukeur i $rodkéw publicznych, aby umozliwialy
one osiaganie korzysci przez nich oraz przekupujacych.

Zawlaszczanie panistwa jako najgroZniejsza forma korupcji wplywa
bezposrednio na zakres i skale przestgpczosci gospodarczej i szarej stre-
fy. Dla przyktadu, dereguluje system dystrybucji dochodu narodowe-
go wprowadzajac w to miejsce dysfunkcjonalny system rozpowszech-
niania przywilejow i poglebiajac nieréwnosci w podziale dochodéw.

1 Campos, Nauro, Dimova, Ralitza, and Ahmad Saleh, “Whither Corruption?
A Quantitative Survey of the Literature on Corruption and Growth,” CEPR
Discussion Paper No. 8140, Washington 2010; Tressel T., Detragiache E. and
Gupta P. “Finance in Lower Income Countries: An Empirical Exploration”, IMF
Working Paper 05/167, Washington 2005; Ndikumana, Léonce, “Corruption
and Pro-Poor Growth Outcomes: Evidence and Lessons for African Coun-
tries”, in: PER Working Paper Series, Number 120, Washington 2010.

Rujnuje w dlugicj perspektywie mechanizm rynkowy. W ostatecznym
rezultacie zawsze jest zagrozeniem dla zdrowej i efekeywnie rozwijajacej
si¢ gospodarki.

Na rozwdj przestgpczosci gospodarczej oraz rozmiary szarej strefy naj-
mocniej wplywaja te przejawy zawlaszczania paristwa, kedre dotycza
stanowienia prawa oraz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej.

Zawlaszczanie panistwa w zwiazku ze stanowieniem prawa jest proce-
derem zlozonym, obejmujacym rézne mechanizmy, wielu uczestnikéw,
réznorodno$¢ dzialan kamuflujacych i ukrywania zachowan prze-
stepezych przed spoleczeristwem, skomplikowane operacje finansowe
i wreszcie — jawny wymiar zalatwianych spraw (przepiséw prawa), cho¢
na pozér (dla ogélu spoleczenistwa) nie majacy czesto duzego znacze-
nia. W pewnym sensie przebieg tego procederu uzalezniony jest od
stopnia zbiurokratyzowania paristwa i poziomu demokracji mierzo-
nego przede wszystkim jakoscia kontroli nad procedura legislacyjna.
Nie ma de facto ustaw, ke6rych nie cheieli by kupi¢ przedsiebiorcy, nie-
formalne grupy interesu czy grupy przestepcze.

Moze by¢ tak, ze projekty ustaw, ktére nie dotycza licznej grupy oby-
wateli poddawane sa rozlicznym konsultacjom spolecznym i analizie
przez rézne organy administracyjne w wielu resortach a potencjalne
zawlaszczanie pafistwa bedzie tak samo skomplikowane jak wtedy, kie-
dy ustawa ma by¢ kierowana do ogétu spoleczenistwa. Z drugiej strony,
mozna znalez¢ luki systemowe, nawet w paistwach o silnej demokracji
i profesjonalnych strukturach i praktykach administracyjnych, ktére
uczynig caly proceder stosunkowo fatwym. Wystarczy zidentyfikowaé
wadliwo$¢ systemu i okreli¢ najlatwicjsza i jednoczesnie zgodna z pra-
wem postaé przeprowadzenia procedury legislacyjnej, w ktdrej przyjete
bedzie oczekiwane przez skorumpowany uklad rozwigzanie prawne.
Jest to latwiejsze przy tzw. blokowaniu ustaw niz przy wprowadzaniu
nowych. W takich okolicznosciach wystarczy jedynie znalezé slabe

ogniwo w procesie stanowienia prawa i skorumpowa¢ konkretnego
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polityka lub grupe politykéw dokonujac np. wptaty na rachunek kam-
panii wyborczej.

Poza tym, jest to tatwiejsze, gdy prawo jest zle konstruowane. Dla przy-
kladu, okreslone w polskim ustawodawstwie standardy przyjmowania
ustaw o szerokim zakresie delegacji do rozporzadzen daja ministrom
mozliwo$¢ tworzenia i zmiany przepiséw szczegdlowych poza Sejmem.
Rzadzenie za pomoca rozporzadzen komplikuje i destabilizuje prawo,
przede wszystkim umozliwia rzadowi lub poszczegélnym ministrom
podporzadkowywanie przepiséw interesom partyjnym czy tez intere-
som indywidualnych politykéw?™.

Dzialania korupcyjne zwiazane ze stanowieniem prawa sa zazwyczaj
gleboko kamuflowane. Dotyczy to zreszta nie tylko samego sposobu
zalatwiania sprawy, otoczenia tegoz zalatwiania oraz transferu korzy-
$ci ale takze samej sprawy czyli przepisu, kedry ma by¢ korzystny dla
skorumpowanego ukfadu. Najprostszym sposobem takiego kamuflo-
wania jest stworzenie przepisu korupcjogennego a wiec stwarzajacego
mozliwos¢ lapownictwa poprzez nieprecyzyjno$é, brak instancyjno-
$ci w podejmowaniu decyzji lub tez podejmowania decyzji w sposdb
jednoosobowy. Korupcjogenno$¢ prawa moze wynika¢ takze z braku
spojnosci przepiséw, réznych definicji tych samych instytucji zawar-
tych w réznych przepisach a takze wadliwosci systemu norm prawnych.

Proceder zawlaszczania paristwa w tym obszarze jest skomplikowany.
Wymaga docierania do wiclu politykéw; takze z réznych partii, w tym
opozycyjnych. Dodatkowo, zalatwiajace sprawe grupy intereséw, mu-
sza korzysta¢ ze wsparcia wielu posrednikéw, przez kedrych odbywa sie
tzw. docieranie do wlasciwych politykéw. Ci z kolei korzystaja z innej
grupy posrednikéw, ktérzy wplywaé moga na elementy procedury le-
gislacyjnej w odpowiednich strukturach administracyjnych. Wymaga
to wielu negocjacji zaréwno w obrebie jakosci zalatwianej sprawy tzn.
konkretnego ujecia przepisu, jak i w zakresie wiclkosci tapéwek prze-
kazywanych po przyjeciu rozwigzania prawnego. Earicuch osobowo-
-posredniczy bywa dlugi. Negocjacje sa kosztowne, czasochlonne i ry-
zykowne. Czasami jeden uczciwy urzednik, odpowiedzialny nawet za
niewielki fragment projektowanej ustawy (regulacji) moze zniweczy¢
starania catego uktadu korupcyjnego. Poza politykami, urze¢dnika-
mi réznych szczebli administracyjnych i wicloma posrednikami swoj
udzial w procederze zawlaszczania pafistwa moga mie¢ takze sedzio-
wie. Polega¢ on moze na braku weta do wadliwych przepiséw przy za-
lozeniu, ze nie naruszajg one konstytucji’.

Nicktdrzy badacze twierdzg, ze zawlaszczanie paristwa w zwiagzku ze
stanowieniem prawa przybiera rozmiary pozwalajace klasie politycznej
na stale przesuna¢ punke cigzkosci z interesu publicznego na interes
partyjny oraz traktowanie kariery politycznej jako $ciezki przyspieszo-

2 Por. M.Jarosz, Wtadza. Przywileje. Korupcja, PWN, Warszawa 2004, s. 65.

3 Problematyka korupcji w polskim $rodowisku sedziowskim bardzo rzadko
staje sie przedmiotem analiz. Najwazniejsze sposrdd nich zawieraja: M.La-
skowski, Korupcja w polskich sadach powszechnych - zagrozenia i fakty,

w: Przestepczo$¢ zorganizowana. Swiadek koronny. Terroryzm. W ujeciu
praktycznym, red. E.W.Ptywaczewski, Zakamycze 2005; A.Wesotowska,
Korupcja w wymiarze sprawiedliwosci - symptomy i kulisy, w: Przestepczo$¢
zorganizowana. Swiadek koronny. Terroryzm. W ujeciu praktycznym, red.
E.W.Ptywaczewski, Zakamycze 2005.
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nego awansu materialnego. Tworzy si¢ nowego typu quasi-klasa poli-
tyczna i zwigzane z nig struktury korporacyjne oraz grupy gospodarcze,
kedrych zasadniczym spoiwem jest tworzenie redystrybucyjnych koali-
¢ji i dziatania na whasng korzys¢.

Zawlaszczanie panstwa charakteryzuje si¢ w aspektach politycznych,
funkcjonalnych i kryminalno-politycznych ale przede wszystkim -
ckonomicznych. Powoduje ono bowiem znaczne bogacenie si¢ partii
politycznych czy indywidualnych politykéw. Dla beneficjentéw wa-
dliwie skonstruowanego prawa profity sa wigksze, cho¢ to oni ponosza
koszty fapowek. Caly proceder ma charakter pogoni za renta. A.Zyber-
towicz wyrdznia* ekonomiczng pogon za renta i polityczng pogoni za
renty. Czgé¢ dziatan skiadajacych si¢ na owa pogont ma charakeer le-
galny (np. prawnie uregulowany lobbing); czes¢ natomiast nielegalny
(np. uzyskanie preferencyjnego traktowania droga korupcji przy pro-
cesie stanowicnia prawa). Ta cze¢d¢ politycznej pogoni za rents, keéra
ma charakrter nielegalny, zazwyczaj przebiega w ukryciu. Nielegalne jej
formy obarczone sg dodatkowym kosztem w postaci ryzyka zwigzane-
go z mozliwoscia wykrycia, publicznego napigtnowania i ukarania. W
danym kraju pogon za rentg rozwija si¢ w zaleznosci od relacji rachunku
kosztéw migdzy nakladami na pogon za renta (np. w celu uzyskania
preferencyjnego ksztaltu ustawy) a spodziewanymi efektami (zyskami,
kedre wynikaé beda z wprowadzenia w zycie procedur na podstawie
przyjetej ustawy). Gotowos¢ podmiotéw (jednostek i grup intereséw)
do angazowania si¢ w niclegalng pogon polityczng za rentg zalezy za-
tem w duzej mierze od kosztéw transakcyjnych zwigzanych z jednej
strony z ryzykiem wpadki, z drugiej strony z kosztami zorganizowania
danej dziatalnosci grupowej’.

4 A.Zybertowicz, B.Pilitowski, Polityczna pogon za renta: peryferyjna czy
strukturalna patologia polskiej transformacji?, w: Nieréwnoéci spoteczne

a wzrost gospodarczy. Uwarunkowania instytucjonalne, Rzeszéw 2009, s.111
i n. Na ten temat takze: K.Tarchalski, Korupcja i przywilej, Warszawa 2000, s.
35in.

5W 1998 r. rzad Jerzego Buzka postanowit zmienic¢ zasady funkcjonowania
tzw. branzy hazardowej i skierowat do Sejmu rygorystyczny projekt ustawy
ograniczajacy tego rodzaju dziatalnos¢. Zaprotestowali niektérzy postowie
opozycyjnego SLD i zgtosili projekt ustawy wprowadzajacej podatek ryczat-
towy na automaty do gier. W parlamencie przeszta jednak wersja rzadowa.
Pomyst powrécit natychmiast po wyborach wygranych przez SLD. Ta sama
grupa inicjatywna wnioskowata o wprowadzenie ryczattu na automaty, mak-
symalnie 200 euro od urzadzenia. Przedstawiciele branzy zaprotestowali, ze
podatek jest za wysoki. W kolejnej wersji projektu, postowie zaproponowali
podatek w wersji tzw. "kroczace]": w pierwszym roku wtasciciele automatow
ptaciliby 50 euro miesiecznie, a potem co roku o 25 euro wiecej, az do 125
euro w 2006 r. W czerwcu 2003 r. parlament jednak wniosek zaakceptowat.
Kilka miesiecy pdzniej wybuchta afera nazwana hazardowa. Na jaw zaczety
wychodzi¢ liczne powiagzania miedzy przedstawicielami branzy, a autorami
noweli, ktére daleko wykraczaty poza zwykty lobbing. Okazato sie, ze wtasci-
ciel sieci automatow do gry - Maciej Skérka - jest asystentem spotecznym
Jerzego Jaskierni, wtedy szefa klubu SLD i zwolennika zmian w ustawie

o grach losowych i ze doskonale sie znaja i czesto spotykaja rowniez w bu-
dynkach sejmowych i rzadowych. Poczatkowo poset wszystkiemu zaprzeczat
a potem wyjasniat, ze “pan Skorka miat podejmowac zagadnienia sporto-
we w zwiazku z eliminacjami do mistrzostw $wiata i kwestia ewentualnej
parlamentarnej pomocy dla polskiej reprezentacji narodowej”. Wiecej $wiatta
na relacje poset-asystent rzucito $ledztwo dziennikarskie. “Gazeta Wybor-
cza” ustalita, ze Skérka byt gosciem w gabinetach ministerialnych i czesto
widywano go w Sejmie, szczegdlnie w czasie gtosowania ustawy o grach
losowych. Prokuratura Apelacyjna w Gdansku prowadzita postepowanie
karne w sprawie nieprawidtowoéci przy pracach nad ustawa. Por. W.Gadom-
ski, Sejm lubi ruletke, .Gazeta Wyborcza” z 8.12.2009 r. W dniu 1 pazdziernika
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Interakcje na styku polityki czy administracji publicznej i biznesu sa
nacechowane duzym, jesli nie najwickszym ryzykiem korupcji. Po
pierwsze, wynika to z szerokiego zakresu uczestnictwa administracji
czy wladzy publicznej w biznesice; co urzednikéw czy politykéw moze
stymulowa¢ do naduzycia dla celéw prywatnych a biznesmenéw - do
przekonywania ich do takiego dzialania. Ten skorumpowany ukiad do-
tyczy¢ moze zezwolen czy koncesji na dziatalno$¢ gospodarcza, udzie-
lania zaméwien czy kontraktéw, dofinansowania publicznego, subwen-
Gji czy dotacji albo zwolnien podatkowych a takze udziatu w zakupach
prywatyzowanego majatku panistwowego. Po drugie, wysokie ryzyko
na styku dzialalnosci paristwowej i prywatnej, zwiazane jest z wielko-
$cia korzysci, jakic moga osiaga¢ przedsigbiorcy a z drugiej strony - ze
skala tapéwek, jakie przeznaczane sy dla urzednikéw czy
politykéw. I po trzecie wreszcie, wskazaé trzeba na

réznorodno$é modus operandi warunkowanych

przedmiotem zalatwianych spraw czy ko-

niecznos$cig kamuflowania tapéwek.

Najczgsciej pojawiaja si¢ przypadki
korupcji  urzednikdéw  wydajacych
réznego rodzaju decyzje administra-
cyjne. Politycy uczestnicza w me-
chanizmach korupcyjnych w sposéb
bardziej zakamuflowany i dlatego
przypadki ich przestepstw s3 rza-
dziej ujawniane. Jezeli jednak ma to
miejsce, to charakteryzuje sig je jako
duze afery korupcyjne i staja si¢ skan-
dalami medialnymi.

Jednym z najczedciej wystgpujacych me-

chanizméw zawlaszczania panstwa w ob-

szarze dziatalnoéci biznesowej jest placenie

politykom ,za przychylno$¢”. Biznesmeni stosuja

t¢ forme czasami niezaleznie a czasami réwnolegle do
finansowania partii politycznych. Placac konkretnym polity-
kom wychodzg z psychologicznego zalozenia, ze oddziatywanie takiej
inwestycji bedzie pewniejsze i efektywniejsze. Stosuje si¢ tu zreszta
rézne techniki indywidualnego finansowania polityka. Rozpoczyna si¢
od zaspokajania okreslonych potrzeb osobistych, sponsoringu hobby
politykéw czy zalatwienia waznych spraw zyciowych rodziny. Oswa-
ja si¢ polityka z sytuacja, ktérg nazywaé mozna stanem docelowym:
»c0$ za co$”. Najezedciej, w diugiej perspektywie, placenie politykom
»za przychylno$¢” przyjmuje postaé swoistego (miesiecznego, kwartal-
nego) wynagrodzenia. Daje to gwarancje dlugiego wykorzystywania
kontaktu z konkretnym politykiem oraz ciaglego wywierania na niego
presji zwigzanej z zalatwianiem kolejnych spraw, takze dla kogos inne-
go. Stosuje si¢ tu takie formy platnosci, ktére moga by¢ samodzielnie

2009 po opublikowaniu przez .Rzeczpospolita” stenogramow nagran rozmoéw
szefa klubu parlamentarnego Platformy Obywatelskiej Z. Chlebowskiego

z biznesmenem z branzy hazardowej Ryszardem Sobiesiakiem ujawniono
kolejna afere hazardowa dotyczaca nielegalnego lobbowania w trakcie prac
nad nowelizacja ustawy z dnia 29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajem-
nych. W rozmowach uczestniczyli tez m.in. lobbysta Jan Kosek i znajomi
Chlebowskiego, posredniczacy w umawianiu spotkan. Wedtug stenogramoéw
Sobiesiak twierdzit, Ze w tej sprawie rozmawiat réwniez z ministrem sportu

i turystyki M. Drzewieckim.

"Interakcje
na styku polityki czy
administracji publicznej
i biznesu sg nacechowane
duzym, jesli nie
najwigkszym ryzykiem
korupcji.”
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aktywowane przez polityka w dogodnym momencie. Ich bezgotéwko-
wa posta¢ staje si¢ tez swoistym usprawiedliwieniem dla polityka, keory
zaczyna traktowa¢ owa przychylno$¢ jako stan dobrej przyjazni z biz-
nesmenem — nie patologic czy przestepstwo.

Kolejny mechanizm zawlaszczania pafistwa w obszarze dzialalnosci
biznesowej polega na podejmowaniu si¢ przez politykéw posrednictwa
w zalatwianiu sprawy w zamian za korzy$¢ majatkowa lub osobista albo
jej obietnice. Co wazne, w przypadku sprawcédw tzw. platnej protekeji,
clement powolywania si¢ na wplywy w instytucji pafstwowej, samo-
rzadowej, organizacji miedzynarodowej albo krajowej oraz wywoly-
wania przekonania u biznesmendw o istnieniu takowych wplywéw
nie jest trudny do uzyskania z racji rangi zajmowanych przez
nich stanowisk. Ma to np. istotne znaczenie dowodowe
w postepowaniach karnych® a takze w przekazie

medialnym o tego typu mechanizmach.

Szczegélnym sposobem zawlaszczania
panistwa w obszarze dzialalnosci bizne-
sowej jest wreczanie korzysci majatko-
wych czy osobistych biznesmenom.
Politycy w takim modus operandi
wystepuja jako posrednicy. Staja si¢
oni inicjatorami swoistej rozgrywki
biznesowej, w keorej konieczne jest
oplacenic jednej lub kilku firm, aby od
innej mozna zazada¢ znacznie wigk-
szych tapéwek. W takim mechanizmie
politycy de facto wplywaja na decyzje
zwigzane z dzialalnodcia gospodarcza
korumpowanych firm ale sami tez daja si¢
korumpowac.

Zawlaszczanie panistwa w obszarze dzialalnosci
biznesowej najczgéciej dotyczy stanowienia uprzy-
wilejowanych dla korumpujacych biznesmenéw przepiséw
prawnych. Wynika to z ich bezpo$redniego udzialu w procedurze le-
gislacyjnej. Stanowi ono odr¢bng kategori¢ spraw zatatwianych przez
politykéw. Pozostale sprawy zalatwiane przez politykéw za lapéwki
dotycza biezacego funkcjonowania przedsi¢biorstw. Wynikaja one
czasami z zakreséw obowiazkéw nickedrych kategorii oséb, np. mi-
nistréw, wiceministrow lub zastepcéw ministréw i wyzszych oficeréw
sit zbrojnych ale czgsciej ich podwladnych, bylych podwladnych czy
tez urzednikow, na decyzje kedrych moga wplywaé. W tym kontekscie
zatatwiane sprawy najczesciej przyjmuja forme prawna decyzji admini-
stracyjnych podejmowanych przez rézne organy i ktdre sa przedmio-
tem dzialan przestgpezych okreslanych najezesciej korupeja admini-
stracyjna.

Sprawy te mozna podzieli¢ na:

e ustanawiajace uprzywilejowana pozycje biznesu w staraniu si¢
o zamdwienia publiczne i inne formy publicznych $rodkéw finanso-

6 Jednoczeénie mozna wskazac bardzo wiele postepowan karnych, w ktorych
dowodzenie ptatnej protekcji konczyto sie fiaskiem wtasnie w zakresie powo-
tywania sie na wptywy.
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wych (kontrakty panistwowe, dotacje, subwencje, gwarancje rzado-
we, kredyty z panstwowych bankéw, prywatyzacja, dofinansowanie
ze $rodkéw unijnych);

e przyznajace uprawnienia do prowadzenia okreslonej dziatalnoéci
gospodarczej (koncesje, zezwolenia, kontyngenty, zgody na cksplo-
atacj¢ bogactw naturalnych, licencje, pozwolenia na budowe dla biz-
nesmenéw);

o dotyczace rezygnacji z okreslonych wierzytelnosci wzgledem biz-
nesmena (ulgi i zwolnienia podatkowe, zwolnienia celne);

o wspomagajace unikanie przez biznesmenéw okreslonych restryk-
cji gospodarczych (umorzenia postgpowant karnych, odstapienia
od wszczynania postgpowan karnych, uniewinnienia, decyzje poli-
tyczne w komisjach parlamentarnych, decyzje personalne dotyczace
zwolnienia z posad okreslonych urzednikéw zajmujacych si¢ nie-
prawidlowo$ciami w dzialalnosci przedsigbiorstw korumpujacych,
uprzedzenie o czynnosciach procesowych policjii organdw scigania
i kontroli);

o inne (zalatwianie pracy dla czlonkéw rodziny, przekazywanie
informacji poufnych dotyczacych dzialalnosci gospodarczej konku-
rencji, przekazywanie informacji o szczegdtach kontrakeéw).

Zawlaszczanie paristwa skutkuje tez nicodpowiednig ingerencja w pro-
cesy gospodarcze w celu ograniczenia przestgpczosci. Najbardziej ja-

skrawym przyktadem jest sprawa AMBER GOLD. Zawiodly tu m.in.:

e mechanizmy kontroli funkcjonowania okreslonych podmiotéw
gospodarczych - doméw skladowych - $wiadczacych ustugi dla oby-

wateli,

e sposob informowania spoleczeristwa obywatelskiego o zagroze-
niach wynikajacych z okreslonych form inwestowania,

e instrumenty zabezpieczania transakcji realizowanych przez para-

banki.

Szczegdlnie negatywne skutki wadliwego interweniowania przez
panstwo odczuwaja obywatele. Jednoczesnie wiele instrumentéw
ingerencji stymuluje popelnianie przestepstw gospodarczych przez
przedsigbiorcéw. W przypadku AMBER GOLD byly to m.in.: wa-
dliwe instrumenty licencjonowania okreslonych rodzajéw dziatalnosci
gospodarczej, mankamenty w zakresie funkcjonowania wpiséw do
Krajowego Rejestru Sadowego’, nierespektowanie norm prudencyj-
nych w zakresie przeciwdzialania praniu pieniedzy, brak integralnosci
procedur dotyczacych dopuszezalnosci do dzialalnosci gospodarczej
0s6b karanych.

Zawlaszczanie pafistwa uwaza si¢ powszechnie za najgrozniejszy prze-
jaw korupcji. Powoduje bowiem bezposrednia dystrybucje przywilejow

7 Dopiero afera AMBER GOLD spowodowata, ze Sejm zmienit przepisy

i obecnie sad rejestrowy, wpisujac do KRS-u nowa spétke i cztonkéw jej orga-
now, bedzie maégt otrzymac droga elektroniczna informacje z KRK (Krajowy
Rejestr Karny) o skazaniach oséb kandydujacych do wtadz spotek
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do pewnych grup spotecznych kosztem innych. Najpowszechniejsza
jego forma jest udzial politykéw i urzednikéw w dziataniach korupeyj-
nych, ktdre wplywaja na zakldcenie proceséw gospodarczych. Polegaja
one na przyjmowaniu korzysci majatkowych lub osobistych w zwiazku
z wydawaniem decyzji administracyjnych, przestgpczym wplywaniem
na procesy prywatyzacyjne, powodowaniu zaklécert mechanizméw
kontrolnych w gospodarce, udzielaniu zezwolen i koncesji za fapowki,
przestgpczym przejmowaniu zaméwien publicznych itd. Zawlaszeza-
nie panstwa staje si¢ tym grozniejsze, ze prowadzi bezposrednio do de-
fraudowania funduszy panstwowych. Przybiera rozmiary dewastujace
zycie obywateli i hamujace rozwdj, takze bez perspektyw dla nastep-
nych pokolen.

Problematyka nie doczekata si¢ dotychczas szerszych oméwien ani nie
staje si¢ przedmiotem badan. Jednoczesnie pojawia si¢ wokdt niej wiele
mitéw®, kedrych gléwnym zadaniem jest wskazanie, ze ,,problem nas
nie dotyczy”. Podstawowym wérdd nich jest twierdzenie, ze zawlasz-
czanie panistwa zwigzane jest z funkcjonowaniem kleptokracji i nie
wystepuje w ustrojach demokratycznych. Inne mity zwiazane sa z two-
rzeniem atmosfery skutecznego przeciwdziatania i zwalczania zawlasz-
czania panistwa. Tymczasem przejawéw naprawde efekeywnej profilak-
tyki czy tez dzialan represyjnych jest niewiele. Co gorsza, twierdzenia
o ujawnianiu najwickszych afer korupcyjnych nie sa poparte gromadze-
niem dowodéw ich istnienia przez powolane do tego stuzby.

8 Szerzej na ten temat: D.Chainkin, J.Skarman, Corruption and Money laun-
dering. A symbiotic relationship, New York 2009
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PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE
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99 Dziatalnosé gospodarcza to jedna

z najtrudniejszych aktywnosci zawodowych
Jakag podejmuje czlowiek. Dlatego

przedsighiorcy powinni byé przez Pasistwo

szezeglnie chronieni. 9

Gospodarcze skutki szarej strefy

Szara strefa jest zjawiskiem, ktdre wystepuje we wszystkich gospodar-
kach $wiata, aczkolwick skala tego zjawiska znacznie rézni si¢ pomie-
dzy poszczeg6lnymi krajami. Z ostatnich szacunkéw Parlamentu Euro-
pejskiego wynika, ze w Europie szacowana jest ona obecnie na ponad
18% unijnego PKB. Niestety w Polsce szacuje si¢ ja na poziomie az
24% PKB.

Przyczyny przenoszenia dziatalnosci gospodarczej w szara
strefe

Teoria ekonomii jako jedng z przyczyn powstawania i istnienia szarej
strefy wskazuje nadmierng uciazliwod¢ regulacji nakladanych przez
paristwo. Na poziom szarej strefy wplyw ma réwniez jakos¢ prawa, tj.
istnienie ewentualnych luk w prawie, ktére moga by¢ bezwzglednie wy-
korzystane w obrocie. Takze kwestia nicuchronnoéci kary za dzialania
pozaprawne jest istotna. Wazne sa wreszcie takze czynniki pozalegisla-
cyjne, takie jak: ,moralnos¢ platnicza” w stosunku do kontrahentéw
oraz ,moralno$¢ podatkowa’, jak réwniez sklonnos¢ do obchodzenia
czy naruszenia przepisow prawa. Zjawiska te powinny by¢ systema-
tycznie ograniczanie z jednej strony poprzez dzialania systemowe, np.
zmiany w regulacjach gospodarczych, z drugiej poprzez promowanie
wlasciwych postaw oraz dziatania kontrolne wobec nicuczciwych pod-
miotéw. Szara strefa bowiem nie tylko ogranicza wpltywy do budzetu
panstwa, ale réwniez narusza konkurencje i pogarsza warunki funk-
cjonowania setek tysigcy rzetelnych przedsi¢biorcéw.

Dziatalno$¢ gospodarcza to jedna z najtrudniejszych aktywnosci za-
wodowych jaka podejmuje czlowiek. Dlatego przedsi¢biorcy powinni
by¢ przez Pafistwo szczegélnie chronieni. Istotne z punktu widzenia
przedsi¢biorcow przyczyny powstawania szarej strefy to koszty prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej zardwno te finansowe, jak i te, ktére

obciazaja czasowo przedsigbiorcéw. Im wyzsze sa koszty wynikajace
z obcigzen administracyjnych, tym wigksza sklonnos¢ przedsigbior-
c6w do przenoszenia dzialalnosci w szarg strefe.

Takze przeregulowanie gospodarki prowadzi do rozrostu szarej strefy.
Przykladowo reglamentacja rodzajéw dzialalnosci, co do ktérych taka
potrzeba nie istnieje, nadmiar obowiazkowych formularzy i sprawoz-
dan czy tez zbyt duza liczba kontroli prowadzonych przez wiele insty-
tucji. Przedsigbiorcéw do oficjalnego dziatania zniechgcaj tez czgsto,
jezeli sa nadmiernie rozbudowane, przepisy i obowiazki zwiazane z bez-
pieczenistwem pracy, ochrona $rodowiska czy normami technicznymi
i jakosciowymi. Istotnym aspektem jest tez przejrzystos¢ i stabilnosé
prawa gospodarczego, w tym m.in. systemu podatkowego czy sytemu
dochodzenia roszezent wobec dluznikéw. Im bardziej skomplikowany
jest bowiem system prawny i im mniej dla przedsi¢biorcéw zrozumialy,
tym wigksza jest skfonnos¢ do obchodzenia przepisow.

Skutki powodowane przez podmioty dziatajace w szarej
strefie

Najbardziej negatywnym aspektem wystgpowania szarej strefy jest
zaklécenie mechanizméw konkurencyjnych. Podmioty dzialajace
w szarej strefie staja si¢ bowiem czesto bardziej konkurencyjne od firm
dziatajacych legalnie. Unikanie opodatkowania (zaréwno podatkami
posrednimi, jak i bezposrednimi), czy ,zatrudnianie” pracownikéw na
umowy cywilne umozliwia bowiem oferowanie swoim klientom towa-
réw i ustug po nizszych cenach. Czgsto po cenach, ktérych nie s w sta-
nie zaoferowa¢ przedsigbiorcy placacy podatki i zatrudniajacy pracow-
nikéw w zgodzie z Kodeksem pracy. Zaburzenie konkurencji rynkowej
przez podmioty dziatajace w szarej strefie prowadzi do sytuacji, w kté-
rej najwazniejszym czynnikiem konkurencji rynkowej staje si¢ cena.
W efekcie przedsi¢biorcy, w takiej sytuacji, coraz mniejsza wagg skton-
ni sa przywiazywaé w walce konkurencyjnej do jakosci czy innowacyj-
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noéci produktéw. Coraz mniejsze §rodki chea przeznaczaé wéwezas na
dzialania podnoszace jako$¢ produktéw i ustug oraz innowacyjnosé —
spadaja wicc na przyklad naklady na badania i rozwoj. W skali makro-
ckonomicznej skutkuje to spadkiem innowacyjnosci i migdzynarodo-
wej konkurencyjnosci gospodarki i posrednio wplywa negatywnie na
tempo wzrostu gospodarczego i dobrobyt spoleczenstwa.

Innym negatywnym aspektem makrockonomicznym jest uszczuplanie
przez szarg strefe dochodéw podatkowych Panstwa. Unikanie opodat-
kowania powoduje bowiem konkretne straty dla budzetu panistwa. Na-
tomiast zmniejszanie dochoddw paristwa przez szara strefe ma dalsze
negatywne konsckwencje w postaci ograniczania mozliwosci tagodze-
nia np. polityki fiskalnej. W zwiazku z tym, ze cz¢$¢ osob unika pla-
cenia podatkéw, reszta nicjednokrotnie placi wyzsze podatki. Wicksze
obciazenia fiskalne to z kolei najwazniejszy powdd dzialania firm w sza-

rej strefie. W ten sposéb krag sie zamyka.

Negatywne konsekwencje szarej strefy dotykaja ponadto pracownikéw.
Pozbawieni sa oni bowiem wszelkich praw pracowniczych, w tym pra-
wa do urlopu, prawa do odszkodowania z tytutu wypadku przy pracy
oraz nie s3 objeci ubezpieczeniem zdrowotnym ani spolecznym. Praca
w szarej strefie oznacza réwniez brak prawa do emerytury za okres prze-
pracowany nielegalnie.

Aby przerwa¢ ten zamkniety krag nalezy podejmowa¢ dzialania zmie-
rzajace do ograniczenia zakresu szarej strefy.

Metody ograniczania szarej strefy

Prowadzenie polityki gospodarczej, w tym szczegdlnie polityki regula-
cyjnej, powinno zmierza¢ do ograniczania dzialalnosci nierejestrowa-
ngj. O to jak najskuteczniej walczy¢ z szarg strefa warto pyta¢ samych
przedsiebiorcow, by skorzystaé z ich obserwacji i do$wiadczert. Do me-
tod mogacych wplyna¢ na obnizenie szarej strefy mozna zaliczy¢:

o dzialania systemowe, tj. dzialania regulacyjne zaréwno upraszcza-
jace otoczenie prawno-gospodarcze, jak i likwidujace luki prawne
wykorzystywane do obchodzenia przepiséw oraz dzialania organiza-
cyjne adaptujace stuzby panstwowe do aktualnych wyzwan polityki
na rzecz ograniczenia szarej strefy,

o dzialania kontrolne, tj. skuteczne prowadzenice kontroli w obsza-
rach i podmiotach naruszajacych prawo i sprawne nakladanie okre-
$lonych przepisami prawa kar na podmioty, ktérym zostanie udo-
wodnione ukrywanie czgéci lub calosci obrotéw oraz

e dzialania profilaktyczne, kedre powinny by¢ elementem polityki
systemowej, majace na celu budowanie w $wiadomosci spolecznej
przekonania, ze szara strefa jest zjawiskiem szkodliwym i w interesic
spolecznym lezy jej ograniczanie (takim przykladem moze byé akcja
»Wez paragon” Ministerstwa Finansow).

Mozina zgodzi¢ si¢ z badaczami zjawiska szarej strefy, ze wicksza

skutecznos$¢ w ograniczaniu rozmiaréw szarej strefy moga przyniesé
dzialania systemowe niz represyjne. Jednak dla skutecznego ograni-

24

czania szarej strefy, wszystkie elementy musza whasciwie funkcjonowaé
i wspolgra¢ ze soba.

W dzialaniach kontrolnych istotne jest, aby byly one nakierowane na te
obszary i podmioty, gdzie ryzyko naruszenia przepisow jest najwyzsze.
Stuzy¢ temu powinno przede wszystkim, np. identyfikowanie obsza-
réw i podmiotéw do kontroli na podstawie analizy prawdopodobien-
stwa naruszenia prawa, tak aby firmy, kedre rzetelnie wywiazuja sie ze
swoich obowiazkdw, nie byly narazone na nadmierne kontrole. Popra-
wa planowania kontroli pozwoli réwniez zwigkszy¢ skuteczno$é¢ tych
kontroli, co jest istotne z punktu widzenia ograniczania szarej strefy,
a jednoczesnie ksztaltowania pozytywnych warunkéw wykonywania
dzialalnosci gospodarczej dla rzetelnych uczestnikéw tego obrotu.
Zmniejszy to ryzyko checi dziatania w szarej strefie.

Dzialania profilaktyczne z kolei przyczyniaja si¢ do tego, ze rosnie $wia-
domo$¢ prawna wérdd uczestnikéw obrotu gospodarczego oraz obniza
si¢ akceptacja spoleczna dla dziatan poza regutami prawa. Bez tego ele-
mentu, nawet najlepsze przepisy nie zapewnia, ze beda one przestrze-
gane w praktyce.

Doswiadczenie pokazuje ponadto, ze ograniczenia i bariery czesto maja
swoje zroédlo nie tyle w przepisach, co w ich interpretacji i prakeyce
stosowania. Odejécie od nadmiernego formalizmu i rygoryzmu jest
celowe, bowiem prawo nie moze da¢ jednoznacznej odpowiedzi na
kazda sytuacje zyciowa. Dlatego tak wazne jest wyznaczenie kierunku
myslenia o prawie gospodarczym odpowiedniego do zmiennej natury
biznesu. Chociaz oczywiscie przepisy ogélne catkowicic i tak nie zasta-
pia szczegdlowych rozwiazan. Wspolezesne paristwo demokratyczne
dziata bowiem w granicach i na podstawic prawa. Juz samo ogranicze-
nie uznaniowosci urzednikéw wymaga konkretnego opisania ich kom-
petencji w przepisach. Taki jest trend calej cywilizacji zachodniej.

Z drugiej strony poziom kultury prowadzenia biznesu wplywa na po-
ziom rygoryzmu prawa. Im wyzsza kultura, im mniej nierzetelnych
zachowanl w stosunku do kontrahentéw, pracownikéw czy Panistwa,
tym mniej rygorystyczne przepisy. W wickszym stopniu prawo moze
woweczas opicra¢ si¢ o klauzule generalne, dajace mozliwo$¢ bardziej
clastycznego ksztaltowania go i przyjaznego stosowania.

Ministerstwo Rozwoju bedzie do tego dazy¢ poprzez przygotowa-
nie tzw. nowej Konstytucji biznesu — aktu prawnego regulujacego
warunki wykonywania dzialalnosci gospodarczej o charakterze
ogdlnym. Nowa ustawa otworzy nowy rozdzial w prawie gospodar-
czym — umozliwi bowiem budowe bardziej racjonalnych, opartych
o domniemanie uczciwosci, relacji miedzy administracja a przedsie-
biorcami. Stanowi¢ ma ona fundament funkcjonowania przedsigbior-
cy w polskim systemie prawnym, a takze jasno okresla¢ podstawowe
zasady w obszarze prowadzenia firmy, jak np. domniemania uczci-
wosci, uprawnionych oczekiwari czy proporcjonalnosci. Ustawa ma
mie¢ przede wszystkim cel gwarancyjny, zwigkszajac przewidywalno$¢
i stabilno$¢ otoczenia prawnego firm, co takze w konsekwencji sprzyja
ograniczaniu szarej strefy.

Ponadto be¢dziemy dazy¢ do obnizania koszeéw wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej i upraszczania systemu prawnego, co z pewnoscia
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réwniez istotnic ograniczyloby sklonno$¢ firm do wehodzenia w szarg
strefe. Najefektywniejszym sposobem sg dziatania deregulacyjne. Przy-
ktadowo warto prowadzi¢ dzialania zmierzajace do ograniczania kosz-
téw zwiazanych z dzialalnoscia gospodarcza, np. poprzez dokonanie
przegladu koncesji i pozwolen, upraszczanie przepiséw gospodarczych,
likwidacje zbednych obowiazkéw informacyjnych, a takze wprowadza-
nie rozwiazan majacych na celu zmniejszenie wplywu uznaniowych de-
cyzji urzgdowych i administracyjnych na funkcjonowanie podmiotow
gospodarczych. Oczywiscie dziatania te musza by¢ racjonalne i zdro-
worozsadkowe, zeby z kolei nie wygenerowaé na ich podstawie nowych

luk prawnych.

Dotychczas weszly w zycie cztery tzw. ustawy deregulacyjne. W wy-
niku podjetych dziatan legislacyjnych dokonano lacznie ponad 300
zmian w ponad 100 ustawach, a korzysci finansowe dla gospodarki
z wprowadzonych rozwiazan moga si¢ga¢ kwoty nawet kilku miliar-
déw zt rocznie, gléwnie w postaci zaoszczedzonych §rodkéw wyni-
kajacych z redukcji obciazen biurokratycznych.

Zaoszczgdzone w ten sposéb srodki obrotowe zostang wykorzystane
przez przedsigbiorcéw do inwestowania w kapital ludzki, nowe roz-
wigzania technologiczne, czy badania naukowe, ktére umozliwia im
konkurowanie na rynkach zewngtrznych.

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE
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99 Wielkosé, a zwtaszcza wzrost luki
podatkowej jest takze sygnalem, ze
w polityce spoleczno-gospodarczej istniejg
bledy, ktore nalezy poprawic. 99

Luka podatkowa w gospodarce $wiatowe;j’

Wprowadzenie

Luka podatkowa rozumiana, jako réznica miedzy podatkami nalez-
nymi, ktdre podatnicy powinni zaplaci¢ w okreslonym czasie, a tymi,
ktére rzeczywiscie wplynely do budzetu paristwa® byla, jest i bedzie
nieodlacznym elementem kazdej gospodarki. Kluczowa role w ograni-
czeniu tejze luki podatkowej posiada administracja podatkowa danego
panstwa, ktdra moze dziataé sprawnie, ukierunkowujac dzialania na
wsparcie procesu tworzenia polityki podatkowej i gospodarczej, ana-
liz¢ ryzyka, audyty podatnika czy kontrole operacyjne obrotu gospo-
darczego®.

Jezeli poziom luki podatkowej oscyluje w akceptowalnych granicach,
a wigc takich, w ktérych $wiadomos¢ istnienia niewielkiej czesci go-
spodarki nieoficjalnej uwaza si¢ za bodziec wzrostu gospodarczego,
samodzielng mozliwo$¢ osiagania dochodu przez podatnika i jego p6z-
niejsza redystrybucje w gospodarce oficjalnej (przy rezygnacji z nie-
uzasadnionej polityki spolecznej), to jej istnienie jest w pewien sposéb
czasowo uzasadnione. Oczywiscie mowa tutaj o gospodarce nicoficjal-
nej pétlegalnej, a nie jej typowo nielegalnym i czesto ukierunkowanym
przeciwko zdrowiu i zyciu charakterze®. Problem pojawia si¢ wowczas,

1 Niniejszy tekst w wersji skréconej pochodzi z artykutu naukowego K.
Raczkowski, B. Mréz, Tax gap in the global economy, Argumenta Oeconomica
[w procesie recenzowania w Wroclaw University of Economics), 2016.

2 Gemmell, N., Hasseldine, J., The Tax Gap: A Methodological Review, Wor-
king Paper 09/2012, Victoria Business School, Wellington, September, 1-31,
2012,s. 2.

3 0'Doherty M., Thinking and Learning in the Tax Evasion Game, “Fiscal
Studies”, Vol. 35, No. 3, p. 297-339, 2014.

4 Raczkowski K., Gospodarka nieoficjalna w systemie zarzadzania pafnstwem,
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gdy ta granica zostaje przekroczona, a poziom szarej strefy jest nieak-
ceptowany dla dochodéw budzetu panstwa, tworzy nieuczciwg kon-
kurencje, w ktdrej niemozliwe jest dochodowe prowadzenie dziatalno-
$ci gospodarczej bez wyboru pewnej formy gospodarki nicoficjalne;.
Dlatego tak wazna jest umiejetnosé okreslania luki podatkowej, jako
swojego rodzaju kontrola w procesie zarzadzania publicznego, umoz-
liwiajaca podjecie dziatan analitycznych i zaradezych w sferze ochrony
finansowe;j interesu Skarbu Panistwa. Wielko$¢, a zwlaszeza wzrost luki
podatkowej jest takze sygnalem, ze w polityce spoleczno-gospodarczej
istnieja bledy, kedre nalezy poprawié, zeby przywréci¢ ekonomiczno-
-prawny charakter obrotu gospodarczego. Luka podatkowa w innej
granicy niz minimalna (okoto 5% PKB) zawsze wplywa w pewnym
stopniu na takie wykorzystanie czynnikéw produkeji, ktére stoja
W sprzecznosci z mozliwo$ciami zrdwnowazonego wzrostu i rozwoju,
akontrybucja danin publicznych jest pozbawiona fiskalnego efektu se-
lektywnej korekty samowymiaru podatkowego.

Trzeba réwniez zauwazy¢, ze nieformalna dzialalnos¢ gospodarcza jest
zwigzana zaréwno z krajami rozwijajacymi sie, jak i rozwinietymi’.
Jednoczesnie sama luka podatkowa moze powstaé i rozwija¢ sig, gdy
beda wystepowaly mechanizmy, ktére na to pozwola. Takie mecha-
nizmy tworzy w danym kraju albo rzad, albo grupy przestepcze albo
przedsi¢biorcy. Moga by¢ one tworzone we wzajemnej wspotpracy
rzadu z przestgpcami, rzadu z przedsi¢biorcami, przestgpcow z przed-

.Przedsiebiorczo$¢ i Zarzadzanie”, Wydawnictwo SAN, tom XIV, Zeszyt 8, cz.
11, 2013, s. 347-363.

5 Schneider, F., The Size and Development of the Shadow Economies of 22
Transition and 21 OECD Countries, IZA Discussion Paper No. 514, 2002;
Schneider F., Buehn A., Montenegro C.E., Shadow Economies All over the
World. New Estimates for 162 Countries from 1999 to 2007, Policy Research
Working Paper, The World Bank Development Research Group Poverty and
Inequality Team & Europe and Central Asia Region Human Development
Economics Unit, No. 5356, July 2010; Kuhen Z., Tax rates, governance, and
the informal economy in high-income countries, “Economic Inquiry”, Vol. 51,
No. 1, January 2014, s. 405-430.
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sicbiorcami czy rzadu, przestepcéw i przedsigbiorcéw jednoczesnie —
oczywiscie w ramach selektywnej, ale decyzyjnej w danym momencie
grupy. Niekiedy mechanizmy sa tworzone wspdlnie, gdyz kazdemu
to si¢ oplaca. Przykladem tego moga by¢ raje podatkowe lub inaczej
sckretne jurysdykeje (secrecy jurisdictions), ktére dotycza uregulowan
prawnych w zakresie zachowania tajemnicy finansowej dla tych oséb,
ktorzy faktycznie mieszkaja w innym miejscu, ale lokuja pieniadze
w danej jurysdykeji. To jurysdykcje podatkowe, ktérych bezposrednimi
beneficjentami sa najwicksze gospodarki $wiata powoduja, ze takie kra-
je, jak Szwajcaria, Luksemburg, Hong Kong, Kajmany, Singapur, Stany
Zjednoczone, Libana, Niemcy, Jersey oraz Japonia, zaliczane sa $wiato-
wej czotéwki pafistw ulatwiajacych uchylanie si¢ od opodatkowania®.

Z badan przeprowadzonych przez N. Hashimzade, G.D. Myles oraz
B. Tran-Nam’ wynika, Ze teoria uzytecznoéci nicoczekiwanej (non-
-expected utility theory) wyjasnia, ze podatnicy w procesie uchylania
sic od opodatkowania (tax evasion) nie podejmuja decyzji i wyboréw
na podstawie obicktywnych prawdopodobiefistw. Mozna powiedzie¢,
ze obserwuja, a jednoczesnie uczestnicza w zyciu spoleczno-gospodar-
czym, tworzac interakcje spoteczne, przejawiane poglady i postawy. Je-
zeli widza, ze mozna w majestacie prawa uchylaé si¢ od opodatkowania
na drodze unikania opodatkowania, to naturalnie beda korzystaé z tej
mozliwosci, postepujac, jak inne podmioty na rynku.

Czynniki sprzyjajace powstawaniu i pogtebianiu sie luki po-
datkowej

W dynamicznie zmieniajacych si¢ realiach XXI wieku, w jakich funk-
cjonuja firmy i wspélczesne systemy gospodarcze istnicje wicle czynni-
kow sprzyjajacych wystepowaniu i poglebianiu si¢ luki podatkowej. Do
najwazniejszych z nich mozna zaliczy¢ nastepujace:

o niedostateczna sprawno$¢ organéw panistwa (lub ugrupowania
integracyjnego paﬁstw) w zakresie calo$ciowego wspomagania pro-
ceséw spoleczno-gospodarczych, wzrostu gospodarczego i polityk
makroekonomicznych®;

o ponadnarodowy charakter wspélczesnej dziatalnosci gospodar-
czej wynikajacy z proceséw globalizacji. Poglebianiu si¢ wigzi gospo-
darczych i intensyfikacji migdzynarodowej wymiany handlowej nie
towarzyszy dobrze zorganizowana wspdlpraca i wymiana informacji
podatkowej miedzy organami administracji podatkowej (lub jest
ona niedostateczna), co stwarza podmiotom gospodarczym mozli-
wosci optymalizacji podatkowej (tax avoidance) lub wrecz uchylania
sie od opodatkowania (tax evasion), ktére determinowane jest czte-
rema gléwnymi czynnikami: demograficznymi, ekonomicznymi,

6 Cobham A., Jansky P., Meinzer M., The Financial Secrecy Index: Shedding
New Light on the Geography of Secrecy, “Economic Geography”, No. 91(3),
2015, s. 281-303.

7 Hashimzade N., Myles G.D., Tran-Nam B., Applications of Behavioural
Economics to Tax Evasion, Journal of Economic Surveys”, Vol. 27, No 5,
2013, s. 941-977.

8 Quintano C., Mazzocchi P., The shadow economy as a higher order con-
struct inside European governance, “Journal of Economic Studies”, Vol. 42,
No. 3, 2015, s. 477-498.
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kulturowymi i behawioralnymi oraz instytucjonalnymi i prawnymi’;

o brak przestrzegania dyscypliny budzetowej w wielu krajach, nad-
mierne wydatki w sektorze publicznym przy réwnoczesnym braku
skutecznosci organdw paristwa i administracji podatkowej w egze-
kwowaniu/$ciaganiu naleznosci podatkowych od firm i indywidu-
alnych podatnikéw;

e asymetria w relacjach mig¢dzy duzymi ponadnarodowymi kor-
poracjami, majacymi do dyspozycji dobrze oplacanych prawnikéw
i doradcow podatkowych a slabymi finansowo, merytorycznie,
analitycznie i moralnie (korupcja) przedstawiciclami administracji
podatkowej, zwlaszcza w krajach stabiej rozwinietych gospodarczo,
tzw. gospodarkach wschodzacych (emerging economies) i krajach
postkomunistycznych;

e transgraniczny charakter i niestychana mobilnos¢ przestepczego
podziemia gospodarczego (underground economy), umicjetnie wy-
korzystujacego mozliwosci, jakie daje spektakularny rozwdj nowych
technologii informacyjnych i komunikacyjnych do ckspansji na
nowe rynki i w nowe, lukratywne branze;

¢ dominacja neoliberalizmu w ostatnich dekadach jako doktryny
ckonomicznej stygmatyzujacej paristwo i jego organy podatkowe
jako narzedzie fiskalnej opresji podatnika, co posrednio moze osta-
bia¢ chg¢/gotowosé podatnikéw do wywigzywania si¢ ze swoich zo-
bowiazan podatkowych (tax compliance);

e sprzecznodci intereséw panistw narodowych w ramach ugrupo-
warl integracyjnych (np.: UE), objawiajace si¢ nicuczciwa konkuren-
cja podatkows i brakiem konsensusu w zakresie takiej harmonizacji
podatkowej, ktora powiaze miejsce, a nie siedzibe prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej, z przyporzadkowaniem zobowiazania podat-
kowego do tej jurysdykeji podatkowej (lokalnej, narodowej), w kté-
rej faktycznie jest prowadzony obrét gospodarczy'®. Nie mozna tutaj
zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem V. Tyc'!, ze cz¢éciowa harmonizacja tych
podatkéw powoduje neutralno$¢ podatkowa, jest wrecz odwrotnie.
By¢ moze przykladem udanej harmonizacji podatkowej w zakresie
wprowadzenia podatku VAT, beda paristwa Rady Wspdlpracy Za-
toki Perskiej (Arabia Saudyjska, Bahrajn, Katar, Kuwejt, Oman,
Zjdnoczone Emiraty Arabskie), ale to okaze si¢, po uzgodnieniu
ostatecznych szczeg6tow.

Niedostateczna ochrona obywateli ze strony panistwa przed wyklucze-
niem i ubdstwem. Z badan przeprowadzonych przez C. C. Williams'

9 Khlif H., Achek I., The determinants of tax evasion: a literature review, “In-
ternational Journal of Law and Management”, Vol. 57, No. 5, 2015, s. 486-497

10 Raczkowski K., Noga M., Klepacki J., Risk Management in the Polish
Financial System. A Systemic Approach, Palgrave Macmillan, Basingstoke
and New York, 2015, s. 24-39.

11 Tyc V., Harmonization of indirect taxes in the European Union, “Internatio-
nal Journal of Law and Management”, Vol. 50, No. 2, 2008, s. 87-92.

12 Williams C. C., Cross-national variations in the scale of informal employ-
ment. An exploratory analysis of 41 less developed economies, “International
Journal of Manpower”, Vol. 36, No. 2, 2015, s. 118-135.
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Rys. 1. Poziom luki podatkowe] (% PKBJ w 35 panstwach $wiata w 2015 .

15
%PKB
12
9
9 8,3 83 82
7.7
7575
6
3
OE@E‘“ g.@?ﬁ.@§.@g.£?.@9
5 2 =
35225338z 535885¢8¢8¢
= 5 Eo - M =
o T m 3 © O
Ea
©
c
he)
@
N
<
L
o
[eo]
o~

Republika Czeska

Stowacja

6,5
° 58
5,2
5 49
4,3 4,3
3,8
3,5
3,2
31 99
2,3
2,22
1,7

o P 5 0 0 @ @ @ 2 @ @ @ 68 60 g © O
ngUUECbgUCCULUUj
4] chLomNcmmcgch
2 2 S 2 @0 2 o 35 0 @ ¥ 0 g 2 < o ¢
Nz £ 5§ < 5 8 < o & & T T 3 3 &
v o c L < S T OO = X N9

e hel N

c O @ ° wn o <

© N = 2 3

2 - 2 ZO

S

€ 5§ =

w

Zrédto: opracowanie wtasne (K. Raczkowski, M. Mréz, Tax gap in the global economy, Argumenta Oeconomica, In review: Wroclaw Univeristy of Economics,

Wroclaw 2016).

wynika, ze w gospodarkach mniej rozwinietych nieformalne zatrud-
nienie w sektorach innych, niz rolnicze, waha si¢ w przedziale 83,6%

(Indie), do 6,1% (Serbia).

Rozmiar luki podatkowej w latach 2011-2015 w 35 pan-
stwach swiata

Niniejsze wyliczenia luki podatkowej zostaly zobrazowane dla wszyst-
kich pafstw UE (28 paristw) oraz siedmiu dodatkowych panstw, jak
Australia, Kanada, Japonia, Nowa Zeclandia, Turcja, Szwajcaria oraz
Stany Zjednoczone (rys. 1, rys. 2). Z badan jednoznacznie wynika, ze
poziom luki podatkowej jest zdeterminowany jednostkowo dla danego
kraju i posiada silny zwigzek korelacyjny z PKB, tzn. jezeli wysoka jest
warto$¢ PKB, to luka podatkowa, jako % PKB jest nizsza w wigkszosci
paristw. Szczegdlnie mocno jest to widoczne w takich paristwach, jak
Stany Zjednoczone (luka podatkowa — 3,8% PKB), Wiclka Brytania
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(luka podatkowa — 3,2% PKB), czy Japonia (luka podatkowa 4,3%
PKB). Jednak nominalnie rozmiary luki podatkowej sa w zasadzie
odwrotnie proporcjonalne, niz liczone jako % PKB. Stany Zjednoczo-
ne wygenerowaly w 2015 r. luk¢ podatkowa na poziomie 653,7 mld
USD, a to jest duzo wigcej, niz PKB Polski (548,4 mld USD) i nie-
znacznie mniej, niz PKB Szwajcarii (719,2 mld USD). Oznacza to,
ze duze gospodarki $wiata posiadajg zdywersyfikowane mozliwosci
osiagania PKB (m.in. jeden z najwigkszych dochodéw w generowaniu
PKB z handlu, ustug, aktywéw wybudowanych, wysokiej konsumpcji,
rozwoju nowych technologii czy finansjalizacji gospodarki). Trzeba pa-
migtaé, ze wszystkie wymienione trzy kraje posiadaja bardzo wysokie
dostosowanie strukturalne ukierunkowane na ustugi i wysokowydajny
przemyst oraz w sposéb trwaly daza do podnoszenia innowacyjno-
$ci przedsigbiorstw. Dlatego pomimo bardzo wysokich nominalnie
uszczupleri naleznosci budzetu paristwa, ich warto$é w calym PKB jest
bardzo niska na tle innych paristw.
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Rys. 2. Poziom nominalny luki podatkowe] (mld USD] w 35 panstwach $wiata w 2015 r.
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Zrédto: opracowanie wtasne (K. Raczkowski, M. Mréz, Tax gap in the global economy, Argumenta Oeconomica, In review: Wroclaw Univeristy of Economics,

Wroclaw 2016).

Najbardziej charakterystycznym wyjatkiem sa tutaj Wlochy, ktére po-
siadaja bardzo wysoki poziom PKB (2164,7 mld USD), a jednoczesnie
najwyzszy wskaznik luki podatkowej jako % PKB (13,5%). Jednocze-
$nie z duza rdznica, ale plasuja si¢ bezposrednio za Stanami Zjedno-
czonymi, jezeli chodzi o warto$¢ nominalng luki podatkowej (291,6
mld USD). Wynika¢ to moze z rozwoju przez wiele lat przestepezodci
zorganizowanej we Wloszech, ktéra kreuje gospodarke nicoficjalng'.
Z drugiej strony jezeli poréwnamy najnizsze nominalne wskazniki luki
podatkowej, to réwniez widoczne sq istotne réznice. Najwigksza doty-
czy Malty, keéra generujac najnizsza ze wszystkich badanych panstw
luke podatkowa (1 mld USD), znajduje si¢ w pierwszej dziesiatce
panistw (9 pozycja), ktdrego luka podatkowa stanowi znaczna czesé
PKB (10,1%). Odr¢bnie trzeba takze potraktowaé Luxemburg, kedry
posiada najnizszy procentowy udziat luki podatkowej w PKB (1,7%)

13 Pinotti P, The Economic Costs of Organized Crime: Evidence from
Southern Italy, “The Economic Journal”, Volume 125, Issue 586, 2015, s.
203-232.

w calej grupie badanych panstw. Okazuje sig, ze tajne umowy podatko-
we jakie podpisaly wladze Luksemburga z wicloma $wiatowymi firma-
mi, $wiadomie wprowadzajac w blad inne panstwa, doprowadzily do
pomocnictwa w uchylaniu si¢ od opodatkowania i unikaniu opodatko-
wania w innych paristwach, w zamian za nieznaczne ich opodatkowanie
w Luxemburgu'. Nic wigc dziwnego, ze poziom luki podatkowej w Lu-
xemburgu jest tak niski.

14 Raczkowski K., Noga M., Klepacki J., Risk Management, op.cit., s. 24-39;
DellAnno R., Schneider F., The shadow economy of Italy and other OECD
countries: what can we know?, Journal of Public Finance and Public Choice”,
Vol. 21, No. 2/3, 2004, s. 97-120.

29



Prof. dr Franciszek Kubiczek

Przewodniczacy Rady Statystyki przy Prezesie Rady Ministrow,
Dziekan Wydziatu Ekonomicznego ALMAMER Szkota Wyzsza,
Cztonek Rady Programowe] Global Compact w Polsce

99 Do szarej gospodarki zalicza sig wg ESA

2010 efekty dzialar produkcyjnych w sensie
ekonomicznym, legalne (pod wzgledem
spetnienia norm i regulacji prawnych) lecz
ukrywane przed wladzami, aby unikngé
placenia podatku dochodowego, VAT i innych,

skladek na ubezpieczenia spoteczne... 99

Szara strefa gospodarcza w statystyce publicznej

Oficjalne badania statystyczne szarej strefy w Polsce prowadzi Gléwny
Urzad Statystyczny, w tym wyspecjalizowany Osrodek Badan Gospo-
darki Nieobserwowanej zlokalizowany w Urzedzie Statystycznym
w Kielcach. Badania te prowadzone sa od 1998 r. zgodnie z corocznie
przyjmowanym przez Rade Ministréw ,,Programem Badan Statystycz-
nych Statystyki Publicznej”.

Termin ,,Gospodarka nieobserwowana” przyjety zostal przez litera-
ture zachodnig jako najbardziej adekwatny dla tego zakresu, ktéry po-
tocznie nazywamy szarg i czarng strefq. Pojgcie hieobserwowana” ko-
jarzy¢ nalezy, jako ,nicobserwowana statystycznie” (the non-observed
economy). Ale jednak badana i na dodatek wliczana do PKB, zgodnie
z zasadg kompletnosci szacunkéw produkeu krajowego brutto (i do-
chodu narodowego brutto).

Zgodnie z Systemem Rachunkéw Narodowych ONZ (SNA
2008) oraz Europejskim Systemem Rachunkéw Narodowych
i Regionalnych (ESA 2010) do produktu krajowego brutto
(PKB) wlicza si¢ réwniez efekty tzw. produkcji nieobserwowa-
nej, w tym szarej gospodarki i dzialalnosci nielegalnej (czarnej

gospodarki).

Wiszystkie kraje UE stosuja si¢ do tej zasady, lecz tylko nicktére publi-
kuja szczegétowo wyniki szarej strefy. Takze Eurostat — Urzad Staty-
styczny Unii Europejskiej nie publikuje tych wynikéw. OECD publi-
kuje co pewien czas autorskie opracowania na ten temat.

Polska statystyka, poczawszy od 1995 r. publikuje w swoich
corocznych opracowaniach dot. rachunkéw narodowych dane
dot. szarej gospodarki, a od 2014 r. - réwniez dzialalno$ci nie-
legalnej (w zakresie przemytu, rynku narkotykowego i prosty-
tucji).

30

Do szarej gospodarki zalicza si¢ wg ESA 2010 efekty dziatan produk-
cyjnych w sensie ckonomicznym, legalne (pod wzgledem spelnienia
norm i regulacji prawnych) lecz ukrywane przed wladzami, aby unik-
na¢ placenia podatku dochodowego, VAT i innych, skladek na ubez-
pieczenia spoleczne, a takze aby uchylaé si¢ od stosowania do wymagari
prawa pracy (placa minimalna, maksymalny czas pracy, bhp) lub pro-
cedur administracyjnych. Stad inna nazwa szarej strefy: ukryta gospo-
darka — shadow economy.

W oszacowaniach szarej gospodarki wykorzystuje si¢ m.in. metodg bez-
posrednia, tj. szacunki tzw. normatywdéw przecietnej wydajnosci pracy
i przecigtnego wynagrodzenia na jednego pracownika w zarejestrowa-
nych jednostkach malych (o liczbie pracujacych do 49 oséb), w tym
w mikroprzedsi¢biorstwach (o liczbie pracujacych do 9 osdb); sza-
cunki te wykorzystano nastepnie dla szacowania zanizonej produkeji
i dochodéw w informacjach przekazywanych przez przedsigbiorstwa
do statystyki publicznej. W oszacowaniach pracy nierejestrowancj
wykorzystano wyniki ankietowych badan aktywnosci ckonomicznej
ludnosci (BAEL), badanic modutowe pracy nierejestrowanej oraz ofi-
cjalne statystyki wynagrodzen, liczby pracujacych i zarejestrowanych
bezrobotnych.

Czarna gospodarka (nielegalna - illegal), z kolei, obejmuje produk-
cje wyrobdw i ustug, kedrych sprzedaz jest zabroniona lub produkeje
(zwykle legalna), lecz ktdra staje si¢ niclegalna, gdyz wykonywana jest
przez podmioty nie majace odpowiednich uprawniert. W ramach tej
strefy w Polsce szacuje si¢ dzialalnos¢ sutenerska, produkcje i handel
narkotykami oraz przemyt papicroséw.

Oszacowania tej sfery sa szczegdlnie trudne. Probleméw przysparza
m.in. brak zrédet danych, dlatego konieczne jest stosowanie szacun-
kéw. Podobnie jak w innych krajach UE, GUS nie prowadzi wlasnych
badan pierwotnych z tego zakresu. W procesie szacowania dziatalnosci
nielegalnej wykorzystuje si¢ zatem dane ze Zrédel administracyjnych
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i pozastatystyczych, w tym wyniki badan specjalistycznych instytucji
i o$rodkéw naukowo-badawczych oraz raporty policyjne. Zakres pro-
dukeji nielegalnej w poszezegdlnych krajach czlonkowskich zalezy od
obowiazujacego w nich prawa. Dlatego Eurostat zaleca uwzglednianie
specyfiki krajowej. Taka sytuacja dotyczy Polski, gdzie prostytucja
nie jest zabroniona przez prawo (czyli jest legalna), ale juz czerpanie
zyskéw z ustug seksualnych $wiadczonych przez inng osobe czyli su-
tenerstwo podlega juz karze pozbawienia wolnosci do lat 3 (dziatal-
noé¢ niclegalna). Zatem w polskich szacunkach istnicje koniecznodé
rozdzielenia dokonanych oszacowan na czgs¢ nalezaca do dziatalnosci
niclegalnej (sutenerstwo) i do szarej strefy (dochody uzyskiwane bez-
posrednio przez osoby $wiadczace ustugi seksualne).

Jesli chodzi o narkotyki, to wzigto pod uwage te grupy, ktére maja naj-
wicksze znaczenie na polskim rynku. Szacunki przychodéw z tytulu
produkeji i handlu narkotykami dokonywane sa od strony podazy i po-
pytu. Jesli chodzi o przemyt papieroséw, to podobnie jak w przypadku
prostytucji nalezy rozdzieli¢ dziatania w szarej strefic i dzialania nicle-
galne. Szczegélnej analizie GUS poddal przemyt ze wschodu na rynek
krajowy (i ich nielegalnej sprzedazy w handlu, zwlaszcza bazarowym)
a takze zjawiska wywozu do krajéw zachodnich papieroséw legalnie
w Polsce wyprodukowanych (szara strefa) i tam sprzedawanych bez
obowiazujacych znakéw akeyzy (dzialalnoéé niclegalna).

Wg szacunkéw GUS szara strefa i dzialalno$¢ nielegalna stanowi-
ty w 2013 r. 14,5% lacznego PKB i w latach 2010-2013 udzial ten
wykazywal tendencj¢ wzrostowa. W 2010 r. stanowilo to 12,6%. Sta-
wiajac sobie pytanie, czy obecny poziom (udzial) mozna skutecznie
obnizy¢, w odpowiedzi mozna powiedzieé, ze skoro byto juz mniej, to
nalezaloby stara¢ sig, aby do tego poziomu powrdcié.

Nalezy tu zwrdci¢ uwagg, ze nie jest to prosta relacja szarej strefy do
PKB lecz oznacza jej udzial w PKB, gdyz wartos¢ dodana wytworzo-
na w szarej strefie dolicza si¢ do wartoéci dodanej wytworzonej w tzw.
bialej gospodarce.

Mozna tez postawi¢ pytanie, czy GUS wlicza caly szara i czarng go-

spodarke do PKB. Niestety odpowiedz nie jest pozytywna, gdyz sa
takie obszary tej gospodarki, ktdrg stusznie nazwano gospodarka nie-

Tabela 2. Szara strefa wg sekcji PKD. Szacunki GUS w % PKB

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

obserwowana, co do ktérej GUS po prostu nie posiada wiarygodnych
danych. Brak takich danych, zwlaszcza dobrze udokumentowanych,
powoduje ze nie mozna wartosci dodanej wytwarzanych w tych obsza-
rach w sposéb odpowiedzialny dodawa¢ do PKB.

Szara gospodarka w2013 r. stanowita 13,7%, a dzialalno$¢ nielegalna
- 0,8% PKB. W ramach szarej gospodarki 9,8% wystepuje w jednost-
kach zarejestrowanych, zas 3,9% to praca nierejestrowana. W ramach
dziatalnodci niclegalnej (13 mld zt w 2013 r.) najwigkszy udziat stanowi
produkeja i handel narkotykami (0,6% w 2013 1.1 0,51% w 2010 ).

Pozostate 0,19% to sutenerstwo (prostytucja jako legalna zaliczana jest
do szarej strefy) oraz przemyt papicrosami.

Tabela 1. Szara gospodarka i dziatalnos¢ nielegalna w Polsce. Szacunki GUS
w % PKB

2010 | 2011 | 2012 | 2013

tp oPIS m| @] @ | w
% % % %

Ogétem 12,6 | 121 14,0 14,5

Szara gospodarka 11,9 11,4 13,2 13,7

1 w jednostkach zarejestrowanych 8,6 7.9 95 98
2 praca nierejestrowana 33 3,5 37 3,9
Czarna gospodarka: 0,7 0,7 0,8 0,8

3 sutenerstwo 0,05 | 0,04 | 0,04 0,04
4 narkotyki 0,51 0,52 0,61 0,60
5 przemyt papieroséw 0,1 0,14 0,14 0,15

Szara strefa w jednostkach zarejestrowanych wystepuje prakeycznic we
wszystkichsekcjachPKD, przyczymwzrosttakzewystapitwewszystkich.
Najwigksze udzialy posiadaja handel i naprawa pojazdéw samochodo-
wych, zakwaterowanie i gastronomia (6,1%) oraz budownictwo (2,6%).
W pozostatych sekcjach —w granicach 1,0-1,9%.

2010 2011 2012 2013
Lp OPIS

(1) (2) (3) (4)

% % % %

Ogodtem 12,6 12,1 14,0 14,5

1 Przemyst 1.3 11 1.4 15
2 Budownictwo 2,4 2,4 2,5 2,6
3 Handel, napr.samoch., zakwater. i gastron. 5,8 5,6 6,1 6,1
4 Transport i gospodarka magazynowa 0,6 0.4 0.6 1,0
5 Obstuga rynku nieruchomosci 1.0 1.1 1,6 1.4
6 Pozostate 1,5 1,5 1.8 1,9
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Wg badari GUS w kwestii pracy nierejestrowanej: szacunki wska-
zujg na ok. 711 tys. oséb w 2014 r., czyli 4,5% ogélnej liczby pracu-
jacych. Wiclkos¢ ta wykazuje tendencje spadkowa. Jeszcze w 1995
r. liczba ta wynosita 2,2 mln oséb (14,9% ogélnej liczby pracuja-
cych). W roku wejscia Polski do UE wynosita jeszcze 1,3 mln oséb
a juz w nastegpnym roku — 785 tys. oséb. Warto odnotowad, ze
w2014 r. dla 56% zatrudnionych w tej formie byta praca gléwna. Praca
nierejestrowana to gléwnie zajecia ogrodniczo-rolne, ustugi budowla-
no-instalacyjne, handel, opicka nad dzieckiem lub osobami starszymi.
Ale takze korepetycje, ustugi pielegniarskie i rehabilitacyjne. Srednia
dnidwka z pracy nierejestrowanej wyniosta 75 zt (mezczyzni 82 zi, ko-

caria, Austria i Luksemburg, a takze Holandia, Wiclka Brytania
i Francja.

Jak wskazywalem wyzej wskazniki te réznia si¢ od obliczanych wg me-
tod OECD. I tak np. wg OECD udzialy szarej strefy wynosza dla Wiel-
kiej Brytanii i Holandii po 2,3%, a wg prof. Schneidra — ok. 10%. Wg
OECD dla Belgii udziat wynosi 4,6%, a wg prof. Schneidra — 16,8%.

Tabela 4. Szara strefa w wybranych krajach 2011-2013.
Szacunki w % PKB: A - wg OECD, B - wg prof. Schneidra

biety 60 z1). Gléwnymi pracodawcami byly osoby prywatne. Zatrud- Lp Kraje A B
nienie nierejestrowane trwalo na ogét 12 dni. (1) (2)
% %
Wg szacunkéw Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa, keory UE - 27 18.9
przyjmuje za punkt wyjscia szacunki GUS, lecz stosujac whasne podej- .
$cie, zwlaszcza co do zakresu szarej strefy oraz metody doszacowuje 1| Austria 7.5 7.6
(powieksza) obliczenia GUS w 2013 r. 0 127 mld zi. Wéwczas laczny 2 | Belgia L6 16,8
(z oszacowaniem) udzial wynidst 19,9%. Prognozujac te szacunki na
. ., .. . A 3 Czechy 8,1 16,0
2015 r. faczny udzial wynidslby mniej, czyli 19,2%. Instytut bowiem
zaklada, ze bazujac na szacunkach GUS, udziat szarej strefy i dziatalno- 4 | Francja 67 10,8
$ci nielegalnej wyniesie 12,6%. 5 | wegry 10,9 225
L1 . . . . 6 Wtoch 17,5 21,6
Prof. Friedrich Schneider z Uniwersytetu w Linzu prowadzi na szeroka oy
skale (obejmujace niemal wszystkic kraje $wiata) i bardzo szczegétowe, 7 | Holandia 23 9.5
przy pomocy modeli ckonometrycznych, badania nad szarg i czarna 8 | Polska 15.4 24
strefa i publikuje je czgsto pod szyldem Banku Swiatowego, przy czym :
Bank ten z tymi badaniami si¢ nie identyfikuje. Profesor do$¢ szeroko 7| Stowacja 15,6 195
definiuje szarg strefe, stad i wyniki tych badan nie sa poréwnywalne 10 | Stowenia 10,2 23,6
z podawanymi przez kraje UE. Ze wzgledu na réznice w zakresie i me- 11 | szwecia 3.0 14.3
todzie liczenia sg od nich na ogét wyzsze o ok. 1/3.
12 | Wielka Brytania 23 10,1
Wg jego ckonometrycznych szacunkéw sredni udzial szarej strefy 13 | Niemcy 133
w krajach UE w 2012 r. wynosi 18,9%. Najwicksze udzialy wykazu- 14 | Hiszpania 19.2
ja Bulgaria i Rumunia - ok. 30%. Polska (24,4%) plasuje sie wéréd -
krajéw o podobnych wskaznikach z Wegrami, Wiochami, Grecja 15 | Grecja 240
i Stowenia. Najnizsze wskazniki (7,6%-10,8%) wykazuje Szwaj- 16 | Butgaria 31,9
17 | Rumunia 29,1
Tabela 3. Szara i czarna strefa w Polsce wg IBnGR. Szacunki IBnGR i GUS w mld zt.
2011 2012 2013 2014 2015
Lp oPIS
(1) (2) (3) (4) (5)
Ogotem udziat w PKB w % wg IBnGR 20,0 21,1 19,9 19,5 19,2
1 Szara gospodarka wg GUS 192 231 214 217 224
2 | Czarna gospodarka wg GUS 11 13 13 14 14
3 Doszacowanie IBnGR 134 123 129 131 134
4 | Szara i czarna gospodarka wg IBnGR 338 367 356 362 372
5 PKB skorygowany wg IBnGR 1688 1738 1791 1856 1940
6 PKB skorygowany wg GUS 1554 1616 1662 1725 1806
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Szef Oddziatu ds. korupcji i przestepczosci gospodarcze;
Wydziat ds. traktatowych

99 Anirzqd, ani firmy
nie sq w stanie walczy¢ z korupcjg samotnie.
Prywatny i publiczny sektory muszg
wspélpracowad przy tym wysitku. 99

Biuro Naroddéw Zjednoczonych ds. narkotykéw i przestepczosci (UNODC)

Konwencja Narodow Zjednoczonych Przeciwko Korupcji
a sektor prywatny’

Korupcja jest jednym z najbardziej skomplikowanych, trudnych i koro-
zyjnych probleméw dzisicjszego swiata. Przekupstwo funkcjonariuszy
publicznych i inne formy korupcji w biznesie podrywaja fundamenty
uczciwej konkurencji, utrudniajg lub zaklécajg inwestycje gospodarcze
i pozbawiaja rzady zasobéw niezbednych do wzrostu gospodarczego
i wspierania rozwoju. Ani rzad, ani firmy nie s3 w stanie walczy¢ z ko-
rupcja samotnie. Prywatny i publiczny sektory musza wspétpracowaé
przy tym wysitku. W tym celu, najbardziej znaczacym migdzynaro-
dowym instrumentem walki z korupcja - Konwencja Narodéw Zjed-
noczonych przeciwko Korupcji (UNCAC) - traktuje zaangazowanie
scktora prywatnego jako istotny element do walki z korupcja.

UNCAC jest innowacyjnym instrumentem przeciwdzialania korup-
qji, gdyz odnosi si¢ ona nie tylko do gléwnych przejawéw korupcji, ta-
kich jak przekupstwo i defraudacja, ale takze dziatan podejmowanych
na rzecz wspomagania korupcji, m. in. utrudnianie $ledztwa, handel
wplywami i ukrycie lub pranie wplywéw z korupcji. Co wigcej, doty-
czy ona nie tylko korupcji w relacjach ,,prywatny - publiczny” (relacji
biznesowych z urzgdnikami publicznymi, wliczajac spétki pafistwowe),
ale takze relacjach ,,prywatny - prywatny” (relacji migdzy firmami). Po-
dobnie jak wszystkic traktaty miedzynarodowe, Konwencja jest praw-
nie wigzaca dla paristw, keére ratyfikowaly lub przystapily do niej. Pani-
stwa, ktére s3 stronami Konwencji (178 paristw na dziert 20 grudnia
2015 roku) sa zobowiazane do wdrozenia jej przepiséw poprzez przy-
jecie i egzekwowanie krajowych przepiséw, polityk i praktyk. Jednak
Konwencja zawiera szereg przepiséw, ktére, mimo ze 53 skierowane
do panistw, bedg mialy bezposredni wplyw na spolecznosci korpora-
cyjne. Ponadto, gdy Konwencja ONZ przeciwko Korupgji jest prawnie
wiazaca tylko dla krajéw, kedre ratyfikowaly lub przystapily do niej, jej

1 poglady przedstawione w tym artykule sa pogladami Autora i nie musza by¢
zbiezne ze stanowiskiemn ONZ.

wartoci i zasady maja zastosowanie do najszerszego spektrum spote-
czefistwa, w tym scktora prywatnego.

Zasady zawarte w Konwencji nie tylko wplywaja na kraje, w ktérych
dzialaja, ale moga réwniez bezposrednio stuzy¢ jako inspiracja dla firm
przyjmujacych lub przegladajacych whasne procedury antykorupcyj-
ne. Ogélnym celem tych przepiséw jest uniknigcie zaktécen rynku
i zwalczania nieuczciwej konkurencji. Artykut 12 (1) Konwencji po-
twierdza, ze panistwo bedace Sygnatariuszem Konwenciji “... podejmie
$rodki, zgodnie z podstawowymi zasadami swojego prawa wewnetrz-
nego, w celu zapobiegania korupcji w sektorze prywatnym, podnosze-
nia standardéw ksiegowych i rewizyjnych w sektorze prywatnym oraz,
w odpowiednim zakresie, zapewnienia skutecznych, wspétmiernych
i zniechecajacych sankeji cywilnych, administracyjnych lub karnych za
niestosowanie si¢ do takich §rodkéw”. Inne obszary, kt6re sa bezposred-
nio zwigzane z sektorem prywatnym, sa: zamdéwienia publiczne (art.
9); pranie brudnych pieniedzy (art. 14); kryminalizacja przestgpstw
korupcyjnych (art. 15-19, 21-25); odpowiedzialnos¢ oséb prawnych
(art. 26); ochrona $wiadkéw, bieglych i ofiar (art. 32); ochrona oséb
sprawozdawczodci (art. 33); konsekwencje czynéw korupcyjnych (art.
34); wspélpraca z organami écigania (art. 37); wspdlpraca miedzy wia-
dzami krajowymi i scktorem prywatnym (art. 39); oraz tajemnica ban-
kowa (art. 40).

Rozwijajace si¢ migdzynarodowe ramy prawne i szybki rozwéj zasad
tadu korporacyjnego na calym $wiccie obecnie sklaniaja przedsigbior-
stwa do skupienia si¢ na $rodkach walki z korupcja, jako istotnym
elemencie ich mechanizméw, aby chroni¢ swoja reputacj¢ i interesy
swoich inwestoréw i akcjonariuszy. Wzrost kosztéw z tytutu korupcyj-
nych platnosci, nickorzystne zaleznosci migdzy stronami podazy i po-
pytu korupcyjnego ukladu (w wyniku ciaglych wymuszen) lub utraty
biznesowych mozliwosci na rynkach znicksztalconych to sa kolejne
przyklady negatywnych skutkéw korupcji dla firm. Przede wszystkim,
korupcja jest nielegalna i firm stykaja si¢ z powaznymi konsekwencja-
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mi naruszania prawa. Takie konsekwencje, wykraczajace poza sankcji
prawne, maja silny wplyw na przedsi¢biorstwa, w tym ich reputacje.

Przedsigbiorcy maja prawny obowiazek przestrzegania prawa w kra-
jach, w ktérych prowadza dzialalnoéé¢, ktéra w ramach UNCAC
rozciaga si¢ na wszelkie formy przekupstwa - aktywne i pasywne,
publiczne i prywatne, krajowe i migdzynarodowe. Przedsi¢biorstwa
maja réwniez obowiazek dzialania jako dobre korporacje. Cele te
mozna osiagnaé poprzez skuteczny program walki z korupcja, w tym
sposoby zachgcania raportowania za pomoca anonimowej infolinii,
szybkiego ujawnienia i wspolpracy z organami Scigania w przypadku
wystapienia przestgpstwa. Aby wspiera¢ ten proces, Biuro Narodéw
Zjednoczonych ds. Narkotykéw i Przestepczosci (UNODC) opraco-
walo praktyczny przewodnik na temat poszczegdlnych krokéw, ktére
firmy moga podja¢ w celu zapobiegania korupcji w ich dziatalnosci
poprzez ustanowienie skutecznych przepiséw antykorupeyjnych i pro-
gramu zgodnosci.

Konferencja Panistw Sygnatariuszy Konwencji Narodéw Zjednoczo-
nych przeciwko Korupcji, podczas piatej sesji, kedra odbyla sic w Pa-
namie 25 - 29 listopada 2013 roku, powszechnie uznala, ze korupcja
ma znaczacy wplyw na scktor prywatny i sektor prywatny ma istotng
role do odegrania w walce z korupcja. Konferencja przyjela rezolucje
5/6, zatytulowana ,,Sektor prywatny’, zaznaczajac po raz pierwszy sck-
tor prywatny jako przedmiot odrebnej uchwaty Konferencji. Rezolucja
wezwata Pafistwa Sygnatariusze do podjecia $rodkéw zapobiegawczych,
w tym zdecydowanie zachgcata ich do podniesienia swiadomosci w ca-
tym sektorze prywatnym na potrzebe stworzenia i wdrozenia odpo-
wiedniej etyki antykorupeyjnej i programéw zgodnosci, wzywajac ich
do wspierania zaangazowania spotecznosci biznesowej w zapobieganiu
korupcji i zachgcajac ich do intensyfikacji dialogu i wspdtpracy miedzy
scktorem publicznym a sektorem prywatnym w dziataniach antyko-
rupcyjnych.

Znaczenie udzialu scktora prywatnego w zapobieganiu korupcji zo-
stalo réwniez podkreslone w Rezolucji 5/4, zatytulowanej ,Dalsze
dzialania zwigzane z Deklaracja z Marrakech w sprawie zapobiegania
korupcji”, w ktérej Konferencja zobowiazywata Paristwa Sygnatariusze
do promowania, w stosownych przypadkach, szkolenia i edukacji dla
scktora prywatnego w zakresie zapobiegania korupcji oraz promowa-
nie przejrzystosci podmiotéw prawnych, w tym poprzez wymiane naj-
lepszych prakeyk w identyfikacji faktycznych wlascicieli struktur praw-
nych stuzacych do popelnienia przestepstwa korupcji albo do ukrycia
lub transferu swoich wplywéw.

Ponadto na swojej szdstej sesji (Sanke Petersburg, 2-6 listopada 2015),
Konferencja przyjeta O$wiadczenie dot. promowania partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego w zakresie zapobiegania i zwalczania korupdji,
keore apeluje do Paristw Sygnatariuszy o zwigkszenie zaangazowania
scktora prywatnego w walke z korupcja.

Konferencja Paristw Sygnatariuszy Konwencji ONZ przeciwko Ko-
rupcji na trzeciej sesji w 2009 roku, ustanowita mechanizm przegla-
du wdrazania Konwencji. W ramach tego wyjatkowego i globalnego
mechanizmu wszystkie Paristwa Sygnatariuszy Konwencji s3 weryfi-
kowane pod katem ich zgodnosci z Konwencja w drodze procedury
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wzajemnej weryfikacji. W wyniku procesu przegladu, sporzadzany jest
raport, identyfikujacy dobre prakeyki, a takze wyzwania we wdrazaniu
oraz dajacy rekomendacje, ktére maja stuzyé jako podstawa do dalszych
dziatai w celu osiagniccia petnego wdrozenia Konwencji. Mechanizm
zapewnia doskonaly punke wyjécia dla sektora prywatnego do angazo-
wania si¢ na technicznej, nicupolitycznionej podstawie. Przeglady za-
pewniaja kompleksowa i obiektywna oceng mocnych stron i obszaréw
do poprawy i w ten sposéb regularnic identyfikuja waskie gardta, ktére
czgsto nie zostaly uwzglednione przez programy pomocy techniczne;j,
podczas gdy sa one kluczowe w postrzeganiu przypadkéw korupeji po-
przez tancuch ,,od momentu raportowania po ostateczny wyrok”. Na
tym etapie, wszystkie kraje w Europie Srodkowej i Wischodniej albo
zakoniczyly albo sa w trakcie finalizacji pierwszego cyklu mechanizmu
przegladu realizacji Konwencji. Drugi cykl, kedry skupi si¢ na innych
dziedzinach réwniez na zapobieganiu korupcji w sektorze prywatnym
i odzyskiwaniu mienia, rozpocznie si¢ na 6. sesji Konferencji Paristw
Sygnatariuszy Konwencji ONZ przeciwko Korupcji.

UNODC opracowalo wiele narze¢dzi i $rodkéw, majacych na celu
dostarczenie cennych informacji na temat Konwencji ONZ prze-
ciwko korupgji nie tylko do paristw cztonkowskich i organéw an-
tykorupcyjnych, ale réwniez w sektorze prywatnym. Poprzez dostep
do narzedzi i zasobéow UNODC, firmy moga dowiedzied sig, w jaki
sposdb moga poméc w tworzeniu zdrowego $rodowiska biznesowego
i przyczyni¢ si¢ do wyréwnania szans w krajach, w ktérych dzialaja. Na
przyklad, Global Compact i UNODC ONZ wspdlnic przygotowaly
interaktywne narzedzie e-learningowe dla sektora prywatnego o na-
zwie ,Walka z korupcja” do glebszego zapoznania si¢ publicznosci z 10
zasada Global Compact ONZ przeciwko korupcji oraz Konwengji
ONZ przeciwko Korupcji, jak to odnosi si¢ do scktora prywatnego. To
narzedzie i inne zréda informacji sa dostepne pod:

hetps://track.unodc.org/private_sector/Pages/Tools.aspx albo htep://

www.unodc.org/unodc/en/corruption/publications.html
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Transparency International

99 Brak korupcji zaréwno w sektorze
publicznym i prywatnym silnie koreluje ze

zdolnosciq do zainicjowania i utrzymania

rozwoju. 99

Przeciwdziatanie korupcji w Europie $rodkowej i Wschod-
niej: wymiar spoteczenstwa obywatelskiego

Przeprowadzona w 2014 roku i najwicksza jak do tej pory ankicta on-
line, jako priorytetowy problem z ktérym musi poradzi¢ sobie ludz-
kos¢ ukazuje walke z korupcja i koncentracje politykéw na whasnych
interesach.! 23 lata po zalozeniu Transparency International (‘TI) nie
ma juz potrzeby aby przekonywa¢ kogokolwick, ze skutki korupcji do-
tycza wszystkich; hamuja zréwnowazony wzrost, podwazaja autorytet
instytucji publicznych, wplywaja na konkurencyjno$¢ oraz poziom
$wiadczonych ustug jak réwniez obnizajg poziom zaufania spofeczne-
go. Kraje z najbardziej przejrzystymi dzialaniami rzadu, niezalezny-
mi instytucjami, wysoce rozwini¢tym i $wiadomym spoleczeristwem
obywatelskim oraz wolnymi mediami, jak réwniez przestrzegajace
jasnych zasad, ktdre daja wszystkim réwne szanse i sprzyjaja elimino-
waniu szarej strefy, sa krajami z najbardziej konkurencyjnymi gospo-
darkami. Brak korupcji zaréwno w sektorze publicznym i prywatnym
silnie koreluje ze zdolnoscia do zainicjowania i utrzymania rozwoju.”

Proces przeciwdzialania korupcji jest dzialaniem bardzo zlozonym
i wieloaspektowym, ktdre cechuje duza liczba potencjalnych rozwia-
zani réznigcych si¢ ze wzgledu na charakeer zjawiska w danym kraju.
Swiadoma znaczenia kontekstowych réznic, TT walczy o uczciwosé
izwickszenie transparentnosci poprzez dziatania ponad 100 krajowych
oddzialéw zrzeszonych w sieci globalnej. Wiele z grona najbardziej
efekeywnych oddzialéw znajduje sie na terenie Europy Srodkowo-
~Wschodniej. Rewolucyjny przewrét polityczny i gospodarczy w ostat-
nich trzech dekadach na calym tym obszarze nie tylko przynidst gle-

1 Avaaz Global Poll 2014, as reported in http://www.independent.co.uk/news/
world/politics/public-opinion-activists-take-the-worlds-pulse-in-largest-
ever-poll-but-what-do-people-across-the-9194809.html

2 http://ac.els-cdn.com/S2212567113001275/1-52.0-52212567113001275-
-main.pdf?_tid=9f586762-d176-11e5-9d3b-00000aacb362&acdna-
t=1455274491_61350d78a98a13e4aa65334e4f0f3fac

boka przemiang kontekstu spotecznego, politycznego i gospodarczego,
w ktérym dziatajg zaréwno sektor publiczny jak i prywatny, ale takze
zrodzil prezne spoleczenistwo obywatelskie oraz mniej lub bardziej nie-
zalezne media. W celu ocenienia ,,odpornosci” spoleczenistwa na ko-
rupcje i patologie szarej strefy TI podjelo si¢ ewaluacji gléwnych ,fila-
réw integralnosci” w danych krajach — instytucji i kluczowych postaci
w ich polityce oraz strukturze zarzadzania w spoleczenistwic i gospo-
darce.” Opierajac si¢ na wynikach tych analiz, odzialy T1, jak réwniez
przedstawiciele organizacji spolecznych z wymienionych regiondéw
opracowali narzedzia i rozwigzania majace na celu wzmocnienie inte-
gralnosci ich lokalnych gospodarek. Ponizej znajduje si¢ przeglad naj-
bardziej znaczacych inicjatyw, ktére moga stuzy¢ jako dobre przykiady
podobnych przedsiewzig¢ w Polsce.

Sektor zaméwieni publicznych to obszar, gdzie szara strefa ma si¢
wyjatkowo dobrze. Okoto 20% Europejskiego PKB jest przekazy-
wane przez 1zady na roboty publiczne i ustugi, podczas gdy UE sza-
cuje, ze okolo 20-25%* warto$ci zaméwiers publicznych jest tracona
w wyniku korupcji. Nawet w przy najbardziej minimalnych szacun-
kach oznacza to, ze setki miliardéw Euro placone kazdego roku przez
podatnikdw, trafia do nieuprawnionych adresatéw zamiast zasili¢ fun-
dusze przeznaczone na opicke zdrowotna, edukacje lub podstawowe
ustugi publiczne. Regionalne oddzialy TI podejmuja dzialania, aby
powstrzyma¢ niedozwolony przeplyw publicznych pieniedzy. Przykla-
dem moze by¢ stowacki oddziat T1, ktérego dzialania promujace jeden
z najbardzicj postgpowych system otwartego ustawodawstwa uchodzi-
ly za awangarde (aktualnic w Stowacji zaden publiczny kontrake nie
jest wazny dopoki nie zostanie opublikowany w Internecic).” W kon-

3 Tl National Integrity Systems (NIS] assessments: https://www.transparen-
cy.org/whatwedo/nis

4 https://euobserver.com/justice/119300

5 http://www.transparency.sk/wp-content/uploads/2015/05/0pen-Contracts.
pdf
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sekwengji, 11 % spoleczenstwa twierdzi, iz sprawdzilo przynajmniej
jeden kontrake lub potwierdzilo go przy uzyciu Internetu. Co wigcej,
w mediach pojawia si¢ w tej chwili ponad 25% wigcej materialéw do-
tyczacych zamoéwien publicznych, a udzial ofert przetargowych po-
chodzacych od pojedynczych oferentéw wzrosta niemal dwukrotnie.®
Poza tym, spoleczefistwo obywatelskie oraz media maja teraz dostgp
do wszystkich danych dotyczacych wydawania publicznych pieniedzy
i moga fatwo wykry¢ potencjalne zagrozenia korupcja.

Przykladowo, kontrola stowackiego oddzialu TI kontraktéw doty-
czacych stuzby zdrowia, doprowadzita do dymisji urzednikéw naj-
wyzszego szczebla, podejrzanych o nieprawidlowe wykorzystywanie
publicznych pieniedzy.” W efekcie, Stowacja usprawnita réwniez swoje
przepisy prawne dotyczace zaméwier publicznych pozwalajac na zto-
zenie ofert przetargowych tylko tym firmom, ktdre ujawniaja swoich
wlascicieli, tym samym skutecznie eliminujac z procesu sztuczne twory
gospodarcze i potencjalnie ukrywane za nimi brudne pieniadze.

Jednakze, kiedy nie ma mozliwosci wykorzystania opisanych instru-
mentéw prawnych, na znaczeniu zyskuje jeszcze bardziej nadzor pu-
bliczny. Oddziat TT na Wegrzech wydat ostatnio aplikacje interakeyw-
na ,Czerwone Flagi™, ktéra umozliwia dziennikarzom $ledczym oraz
opinii publicznej lepszy monitoring przebiegu zaméwien publicznych
poprzez automatyczne przegladanie wszystkich ofert i uméw w cen-
tralnej bazie danych oraz oznaczanie podlegajacych ryzyku transak-
Gji za pomoca specjalnego algorytmu. Strona ma okolo 1000 wejsé
dziennie i od poczatku jej dzialania media odnotowaly znaczny wzrost
w liczbie budzacych watpliwosci uméw, krore dostaja si¢ do wiadomo-
$ci publicznej. Oddziaty TT w calym regionie zajmuyja si¢ takze monito-
rowaniem projektéw budowlanych na duzg skalg. Korzystaja przy tym
z paktow integralnosci, narzedzia, ktére umozliwia organizacjom spo-
fecznym nadzér i minimalizowanie ryzyka korupcji w zamdwieniach
publicznych.” W 2016 roku pakt integralnosci zostanie réwniez wpro-
wadzony w Polsce w ramach monitorowania modernizacji korytarzy

kolejowych E30 i E65.

Jednakze, odpowiedzialnos¢ tak naprawde powinna zaczaé si¢ juz przy
urnie wyborczej; jedna z najprostszych metod, aby pozby¢ si¢ korupcji
z zycia publicznego, jest wybranie politykéw cechujacych si¢ moralno-
$cig oraz zdolnoscia do powiedzenia ,nie” fapéwkom. Zeby to mogto
si¢ wydarzy¢ elektorat musi koniecznie wiedzie¢ na kogo oddaje glos.
Specjalnie w tym celu, oddzial I'T na Litwie zaprojektowal pionierska
strong internetowa, ktéra dostarcza wigcej przejrzystych informacji na
temat finansowania, rejestru glosowan, konfliktow i intereséw oraz
kluczowych pogladéw partii politycznych jak réwniez kandydatéw
starajacych o wyb6r na poszczegdlne stanowiska.'” Na stronie autorzy
zamiescili ostrzezenia dot. ryzyka korupcyjnosci pozwalajac odwiedza-

6 Po zaobserwowaniu pozytywnych skutkéw ustawy tego typu, Republika
Czeska wprowadzita ostatnio podobne - jednak nieco mniej rygorystyczne -
rozporzadzenie, ktore wejdzie w zycie w lipcu 2076.

7 http://blog.transparency.org/2015/01/13/no-such-thing-as-a-cheap-lunch/
8 http://www.redflags.eu/
9 http://www.transparency.org/whatwedo/tools/integrity_pacts

10 www.kandidatiuzdelnas.lv
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jacym samodzielnie okredli¢ etyczno$¢ zachowaé potencjalnego kan-
dydata. Interaktywne grafiki uzywane na stronie ozywiaja i obrazuja
wszystkie dane.

Glosujacy moga takze znalez¢ informacje na temat swoich praw oraz
o tym jak skontaktowa¢ si¢ z odpowiednimi organami i zglosi¢ poten-
cjalnie nieetyczne zachowania. Podczas kampanii wyborczej na Litwie
okoto 10 % wszystkich uprawionych do glosowania uzywalo tej strony
jako Zrédla informacji na temat swoich kandydatéw. To z pewnoscia
robi wrazenie, ale do doskonalosci jeszeze daleko.

Rozwigzania tego typu muszg sta¢ si¢ bardziej uniwersalne, aby upew-
ni¢sig, ze dobrze poinformowani wyborcy wybieraja uczciwych kandy-
datéw. TI w Republice Czeskiej i na Wegrzech takze sprawuja nadzér
nad finansowaniem kampanii wyborczych wykrywajac tym samym
naruszenia przepisow lub oszustwa wyborcze oraz dzialaja przeciwko
systemowym wadom finansowania partii politycznych'' - siedliska ko-
rupcji w calym regionie.

Jak z tego wynika, zaangazowanie spoleczne oraz kontrola w zyciu
publicznym jest istotnym elementem w walce z korupcjg — tak samo
jak odpowiednie regulacje i ich wladciwa implementacja. Jednakze,
ofiary i $wiadkowie korupcji nie zawsze moga czu¢ si¢ bezpiecznie wy-
stepujac przeciwko wielkim graczom. Fachowe doradztwo, poufnos¢
i ochrona s3 niezbedne dla takich sygnalizatoréw, szczegélnie w przy-
padku braku konkretnych przepiséw zapewniajacych ich ochrone. To
jest dokladnie to, co wicle oddziatéw TI na $wiccie chce zapewnié¢
obywatelom, ktdrzy zamierzaja dzialaé przeciwko zjawisku korupcji.'”
Centrum porad prawnych dzialajace przy czeskim oddziale TT jest
przykladem mechanizmu zapewniajacego bezpieczenistwo urzedniko-
wi paristwowemu, ktéry zamierza zglosi¢ sfalszowany przetarg publicz-
ny; czeski TT wyszedt z publiczng inicjatywa, ktora ostatecznie dopro-
wadzita do ponad 2 mld EUR oszczgdnosci dla budzetu paristwa.’® Na
Slowacji nasz oddzial aktywnie walczyl o przepisy zapewniajace ochro-
ne zglaszajacych, ktére weszly w zycie w styczniu 2015 .

Oczywiscie informacje o famaniu prawa maja znaczenic tylko wtedy,
kiedy prowadza do sprawiedliwego, niczym nie zakléconego, rozwiaza-
nia sprawy. Niezalezne sadownictwo jest zatem jednym z podstawo-
wych filaréw dobrze zachowanej integralnosci panistwa. Spoleczen-
stwo obywatelskie i publiczny nadzér odgrywaja takze kluczowa rolg
w tym, aby system sadowy mégl sprawowa¢ swoja istotna funkcje bez
zakl6cen lub bycia pod wpltywem konkretnych intereséw. Stworzony
przez oddzial TI na Sfowacji (a ostatnio ulepszony i wdrazany przez T1
na Litwic), projekt ,Otwarte Sady”"> sprawia, ze informacje na temat
sadéw i sedziéw sa fatwo dostgpne. Strona projektu na Stowacji jest jed-
na z najczedciej odwiedzanych platform ,open data” (z 1200 wejscimi

11 http://www.transparency.org/news/feature/elections_and_anti_corrup-
tion_in_europe

12 http://www.transparency.org/news/feature/speaking_up_against_corrup-
tion

13 http://www.transparency.org/news/story/hidden_costs

14 http://www.cliffordchance.com/briefings/2014/11/how_to_blow_the_whi-
stlethenewwhistleblowe0.html

15 Slovakia: https://otvorenesudy.sk/ Lithuania: http://atvirasteismas.lt/
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dziennie), a raport powstaly na podstawie zawartych na stronie danych
i demaskujacy sie¢ powiazan rodzinnych i nepotyzm w sektorze umoz-
liwit oddzialowi TT na Stowacji zwyciestwo w konkursie na prestizowa

Nagrode Dziennikarska w 2013 roku.'®

Nie ma uniwersalnego i ostatecznego sposobu na walke z korupcja,
a co za tym idzie, z szara strefa. Jednak, jak moze z wynika¢ z powyz-
szych przyktadéw, prawidlowo funkcjonujace i niezalezne instytucje
panistwowe; przejrzyste, ukierunkowane i dobrze wdrozone regulacje
prawne; sadownictwo z mozliwoscia do bezstronnego wymierzania
sprawiedliwosci; oraz otwarte i transparentne funkcjonowanie rzadu
to wszystkie podstawowe warunki wstepne, kedre sg niezbedne do roz-
poczecia walki z tymi zjawiskami. Aktywne, niezalezne spoleczenstwo
obywatelskie i niezalezne media to takze podstawowe elementy proce-
su, poniewaz odgrywaja one kluczowa rol¢ w pilnowaniu uczciwosci
i transparentnosci za posrednictwem kontroli publicznej oraz dziata-
niom relacjonowanym poprzez wlasne kanaly komunikacyjne. Bledne
jest przekonanie, ze spoleczenistwo ma co$ do powiedzenia tylko w cza-
sie wybordw, a pomiedzy nimi wladza moze robi¢, co tylko chce.

W prawidlowo funkcjonujacej demokracji, w kedrej wladza stara sie
dziala¢ w najlepszym interesic wszystkich obywateli istnicje kontrola
spoleczna i rownowaga, ktéra zapewnia, ze zadna cz¢$¢ spoleczenistwa,
czy to z sektora prywatnego, publicznego czy pozarzadowego nie moze
mieé przewagi w procesie decyzyjnym. To jest whasnie to, co tworzy
zaufanie spoleczne: ostateczny gwarant spoleczenistwa funkcjonuja-
cego w spos6b uczciwy i o stabilnych perspektywach rozwoju. Osoba
skorumpowana moze ignorowad ten stan rzeczy tylko i wylacznie na
wihasne ryzyko.

16 http://www.transparency.sk/en/blog-transparency-o-rodinkarstve-na-
sudoch-vyhral-novinarsku-cenu/
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Wprowadzenie
do Raportu



Tabela wykorzystanych skrotow

ABW Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego

AoNW Automaty o niskich wygranych

ARM Agencja Rezerw Materiatowych

B2B Ang. Bussiness to Bussiness, transkacje pomiedzy podmiotami gospodarczymi
CBA Centralne Biuro Antykorupcyjne

CBS, CBSP Centralne Biuro Sledcze, Centralne Biuro Sledcze Poligji

CDA Ang. Currency Demand Approach

CIT Podatek dochodowy od 0séb prawnych

Dyrektywa VAT

Dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej
(Dz. Urz. UE 2 11.12.2006 1., L, poz. 347 ze zm.]

EFTA Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu

EGBA European Gaming and Betting Association - Europejskie Stowarzyszenie Gier oraz Zaktadéw

EMCS Excise Movement and Control System - elektroniczny system nadzoru nad przemieszczanymi wyrobami akcyzowymi
ePUAP Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej

ETO Europejski Trybunat Obrachunkowy

EUR Euro

EXW Warunki dostaw Incoterms (Ex-Works)

GGR Ang. Gross Gambling Revenue - dochdd liczony jako wptaty uczestnikéw gier pomniejszone o sume wyptat wygranych
GUS Gtowny Urzad Statystyczny

HIPH Hutnicza Izba Przemystowo-Handlowa

KAS Krajowa Administracja Skarbowa

KKS Kodeks karny skarbowy

KK Kodeks karny
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Konwencja przeciw manipulo-
waniu zawodami sportowymi

Konwencja Rady Europy w sprawie zwalczania manipulacji zawodami sportowymi, Magglingen/Macolin, 18.1X.2014, Seria
traktatow Rady Europy - nr 215.

Kraje cztonkowskie, panstwa
cztonkowskie

Kraje nalezace do Unii Europejskiej

ME Ministerstwo Energii

MF Ministerstwo Finansow

MIMIC Ang. Multiple Indicators Multiple Causes Model

MR Ministerstwo Rozwoju

MSP Ministerstwo Skarbu Pafstwa

MSW Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, takze w znaczeniu Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji
MTIC Ang. Missing Trader Intra Community - znikajacy podmiot w transakcjach wewnatrzwspélnotowych VAT
NCW Narodowy Cel Wskaznikowy

NIK Najwyzsza Izba Kontroli

OECD Organizacja Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju

ONZz Organizacja Narodéw Zjednoczonych

0Pz Koncensja na obrét paliwami z zagranica

Ordynacja podatkowa

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2015 1. poz. 613 z pdzn. zm.)

PIT Podatek dochodowy od 0séb fizycznych

PKB Produkt Krajowy Brutto

PKWIU Polska Klasyfikacja Wyrobdéw i Ustug

PLN / zt Ztoty polski

POPIHN Polska Organizacja Przemystu i Handlu Naftowego

Prawo energetyczne

Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz. U. z 2012 poz. 1059 z pézn. zm.)

PUDS

Polska Unia Dystrybutoréw Stali

Raport

Niniejsze opracowanie
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UE Unia Europejska

UOKIK Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw

Ustawa o grach hazardowych Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2015 1. poz. 612 j.t.)

Ustawa o grach i zaktadach

; Ustawa z dnia 29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych (Dz. U. z 2004 r. poz. 4 nr 27 z pézn. zm.; akt utracit moc]
wzajemnych

Ustawa o podatku akcyzowym Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2014 poz. 752 z pdzn. zm.)

Ustawa o podatku od towaréw

i ustug, Ustawa o VAT Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw i ustug (Dz. U. z 2011 . poz. 177 nr 1054)

Ustawa o $wiadczeniu ustug

d : Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. 0 $wiadczeniu ustug droga elektroniczng (Dz. U. z 2013 poz. 1422 .t
roga elektroniczna

VAT Podatek od towaréw i ustug

WDT Wewnatrzwspélnotowa dostawa towaréw
WNT Wewnatrzwspélnotowe nabycie towardw
ZUS Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
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2.1.

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

Definicje pojec: szara strefa, czarna strefa, strefa wytudzen,

luka podatkowa i powiazania pomiedzy nimi

W debacie publicznej oraz literaturze czgsto stosowane sa pojecia ta-
kie jak ,gospodarka nicobserwowana’, ,szara strefa’, ,czarny rynek’,
a w kontekicie traconych dochodéw podatkowych ,luka podatkowa”
czy tez ,wyludzenia podatkowe”. Nicktére z tych pojeé sa nickiedy sto-
sowane zamiennie, mimo ze wystepuja pomiedzy nimi istotne rdznice.
W zwigzku z tym, przed przystapieniem do analizy wybranych zjawisk
bedacych przedmiotem tego Raportu, niezbedne jest ich zdefiniowa-
nie i wyjasnienie, a takze wskazanie na wystgpujace pomiedzy nimi
zaleznosci.

Jedna z najwazniejszych definicji w tym obszarze przytacza Komisja
Europejska w dokumencie z wytycznymi dotyczacymi systemu rachun-
kéw narodowych w Unii Europejskiej (ESA 2010)". Komisja Europej-
ska uzywa okreslenia gospodarka nicobserwowana (ang. non-observed
cconomy), kedra sklada sie z:

e czynnosci nielegalnych, gdzie obie strony uczestnicza dobrowol-
nie w transakcji, kedra jest zabroniona przez prawo (np. sprzedaz
narkotykéw),

e czynnosci ukrytych, gdzie transakcje sa zgodne z prawem, ale
mimo to pozostaja niezarejestrowane, a tym samym niewidoczne dla
administracji pafistwowej (np. w celu uzyskania korzysci finanso-
wych dzigki niezgodnemu z prawem uniknigciu ich opodatkowania
lub ze wzgledu na niespelnianie przez produkt bedacy przedmiotem
transakcji wymaganych standardéw, itp.),

e czynno$ci o charakterze nieformalnym, zazwyczaj prowadzo-
nych okazjonalnie lub na bardzo mala skale, w przypadku ktérych

1 Komisja Europejska, “European System of Accounts. ESA 2010", 2013.
Definicja opracowana przez Komisje Europejska ma wptyw na zakres i zasieg
szacunkoéw szarej strefy przygotowywanych przez krajowe urzedy statystycz-
ne. Stanowi takze wazny punkt odniesienia dla definicji szarej strefy wykorzy-
stywanej w prowadzonych badaniach gospodarki nierejestrowanej.

nie jest prowadzona ich ewidencja (np. okazjonalny wynajem pokoi,
nierejestrowane korepetycje, itp.).

Zgodnie z zasadami stosowanymi w rachunkach narodowych, do go-
spodarki nicobserwowanej nie zalicza si¢ natomiast tych czynnosci nie-
legalnych, ktérych jedna ze stron nie jest uczestnikiem dobrowolnym
(np. kradziez), poniewaz tego typu czynnosci nie stanowia transakeji
w rozumieniu ckonomicznym. Wyklucza si¢ z niej réwniez wytwarza-
nie towaréw lub ustug w ramach gospodarstwa domowego na wlasny
uzytek (np. gotowanie na potrzeby wlasne rodziny, sprzatanie wlasne-
go mieszkania itp.).

W niniejszym raporcie pojecie szarej strefy jest tozsame z pojeciem
gospodarki nicobserwowanej definiowanej przez Komisje Europejska.
Nalezy przy tym pamictaé, ze szara strefa (gospodarka nieobserwo-
wana) nie jest jednolita — w rzeczywistosci wystgpuje wicle ,,odcieni”
szarej strefy: obejmuje ona zaréwno te cze$¢ sprzedazy formalnie dzia-
tajacych podmiotéw, kedra nie zostata zarejestrowana, jak réwniez han-
del nielegalnymi produktami pochodzacymi z przemytu realizowany
przez zorganizowane grupy przestgpcze. Dlatego tez w ramach szarej
strefy czgsto wyrdznia si¢ m. in. pojecie czarnego rynku, ktére odnosi
sie stricte do czynnosci nielegalnych, a wigc transakeji zabronionych
przez prawo.

Czynnosci w szarej strefie moga by¢ podejmowane zaréwno przez
niezarejestrowane, jak i zarejestrowane podmioty. W przypadku pod-
miotéw niezarejestrowanych, szara strefa moze dotyczy¢ praktycznie
catego spektrum czynnosci nicobserwowanych, a wige czynnosci o cha-
rakterze nieformalnym, takich jak udziclanie korepetycji bez rejestracji
dziatalnoéci w tym zakresie (cyfra (1) na schemacie 2.1), przez czynno-
$ci ukryte, zwigzane z nielegalng forma sprzedazy (2), jak to ma miejsce
np. na rynku bukmacherskim w przypadku zawierania zakladéw wza-
jemnych bez zezwolenia, czynnosci ukryte zwigzane z nielegalnym po-
chodzeniem sprzedawanego produkeu (3), np. wyrobami tytoniowymi
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z przemytu, az po czynnosci niclegalne (8), czarnostrefowe, np. handel
narkotykami.

W przypadku podmiotéw zarejestrowanych, ich dziatalno$¢ w szarej
strefie polega zazwyczaj na dokonywaniu czynnosci ukrytych, polega-
jacych na nierejestrowaniu transakeji w celu uzyskania korzysci finan-
sowych dzicki uniknieciu ich opodatkowania (4), a czasem réwniez ze
wzgledu na nielegalng forme sprzedazy produktéw, np. prowadzenie
sprzedazy alkoholu bez koncesji w restauracji (2), lub ze wzgledu na ich
nielegalne pochodzenie (3).

Schemat 2.1. Szara strefa i strefa wytudzen a luka podatkowa.

Dziatalno$¢ gospodarcza

Z terminami szarej strefy i czarnego rynku czesto taczone jest pojecie
tzw. luki podatkowej, a wicc réznicy pomiedzy wartoscia dochoddéw
podatkowych, ktére powinny teoretycznie — w oparciu o obowiazujace
regulacje i skale aktywnosci gospodarczej — wplywa¢ do sekrora finan-
séw publicznych, a wartoécig faktycznie zrealizowanych dochodéw
podatkowych. Szara strefa (zazwyczaj) powicksza luke podatkowa,
poniewaz stanowi ona cze$¢ fakeycznej (choé¢ nieobserwowanej) ak-
tywnosci gospodarczej, ktéra — zgodnie z obowiazujacymi przepisami
— powinna by¢ (zazwyczaj) opodatkowana. Ubytek dochodéw sektora
finanséw publicznych wynikajacy z wystgpowania szarej strefy obejmu-

Czarna strefa

Szara strefa

v

{

Luka podatkowa

Niezarejestrowane Niere; Zarejestrowane
5 jestrowane 5
podmioty iani podmioty = E=e=e=eEeIEITIT
zatrudnienie r Przestepczosé ':
| | zorganizowana .
. I [ I }
Igwn )
Nielegalny produkt lub Produkt lub ustuga q q Zarejestrowane :
ustuga (czynnosci : dopuszczalne prawem --- Nlezt?;ﬁ:as&?;vane transakcje generujgce luke! Pozostatireaﬁgge‘ggztrowane
1 nielegalne) 1 na rynku ! ) podatkowg )
——— _l ______ e d
L. . Spory
L Crzlynnlgsc' I Nl?loc-:%aalna i Nielegalne Wytudzenia { Uchylanie sie interpretacyjne,
O'Cf feliE] Ierze oz pochodzenie z powoddw podatkowe od podatkéw bankructwa firm,
| nieformainym |y sprzedazy odatkowych | bledy rozliczen
' ptceo TRl i ! Inne mechanizmy
np. znikajgce podmioty, "
. 1 puste faktury I wytudzen podatkowych
Zrédto: EY

Tabela 2.1. Specyfika transakcji w ramach szarej strefy oraz wytudzen podatkowych

Szara strefa (gospodarka nieobserwowana)

Czynnosci ukryte
i nieformalne

Strefa wytudzen
Czynnosci nielegalne (czarny rynek)

Charakter transakcji Niezarejestrowana

Niezarejestrowana Zarejestrowana

Sktadowa luki podatkowej Tak

Nie Tak

Podmioty zaangazowane Zarejestrowane, niezarejestrowane
[w tym przestepczo$¢ zorganizo-

wana)

Zarejestrowane [gtownie przestep-
czos$¢ zorganizowana)

Niezarejestrowane (gtéwnie prze-
stepczo$¢ zorganizowana)

Przedmiot transakcji Produkt lub ustuga dopuszczona
prawem na rynku (cho¢ moze by¢

nielegalnego pochodzenia)

Produkt lub ustuga dopuszczona

Nielegalny produkt lub ustuga prawem na rynku

Charakter transakgji Rzeczywisty (Towar/ustuga jest

dostarczona)

Rzeczywisty (Towar/ustuga jest
dostarczona)

Towar/ustuga nie musi by¢ dostar-
czona

Zrédto: EY
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je takze dochody niepodatkowe, np. z tytulu niezaplaconych skladek
na ubezpieczenia spoleczne w zwiazku z niezarejestrowanym zatrud-
nieniem pracownikéw. Luki podatkowej nie generuje jednak czarny
rynek. Co prawda, on takze stanowi cz¢$¢ rzeczywistej, cho¢ nieobser-
wowanej aktywnosci gospodarczej, jednak przedmiotem transakeji sa
nielegalne produkey lub ustugi (np. narkotyki), ktdre z definicji nie sa

opodatkowane w ramach obowiazujacych przepiséw prawa.

Nalezy tez podkresli¢, ze o ile szara strefa jest wazna skladows luki po-
datkowej, to nie wyjasnia jej w calosci. Istotnym komponentem luki
podatkowej (w szczegdlnosci w Polsce — por. dalej), niemieszczacym sie
w definicji szarej strefy ani czarnego rynku, sa wyludzenia podatkowe
(oznaczone cyfra (5) na schemacie 2.1). W przypadku wyludzeri po-
datkowych nie wystepuje zjawisko niercjestrowania transakcji. Wrecz
przeciwnie, rejestracja transakgji jest czynnikiem niezbednym w tym
procederze. Dodatkowo sama transakcja w takich przypadkach jest
legalna, a dopiero cel jej przeprowadzenia (wyludzenie podatku) spra-
wia, ze staje si¢ ona niezgodna z prawem. W niniejszym raporcie cz¢éé
rynku powiazana z wyludzeniami okreslamy mianem strefy wyludzen.

W efekcie, wszedzie tam, gdzie intencja w Raporcie jest opisywanie ca-
losci zjawisk uzywamy facznie okreslen ,,szara strefa i strefa wyludzen”.
Tam z kolei, gdy zwracamy uwagg na problemy mieszczace si¢ w jed-
nym z tych okresleni, np. przemyt w ramach szarej strefy lub wyludzenia

VAT w ramach strefy wyludzen, uzywamy tych okrelen rozlaeznie.

Luke podatkowa generuje réwniez proceder uchylania si¢ od podatkéw
(ang. tax evasion — oznaczone cyfra (6) na schemacie 2.1), np. poprzez
manipulacje danymi lub stosowanie cen transferowych w sposéb nie-
zgodny z prawem Nalezy jednoczeénie podkresli¢, ze wystepuje rézni-
ca pomiedzy tzw. minimalizowaniem opodatkowania, ktére dotyczy
dzialant w ramach przepiséw prawa, majacych na celu zmniejszenie
podstawy opodatkowania (w tym zgodna z prawem optymalizacj¢ po-
datkows, réwniez z wykorzystaniem cen transferowych), a uchylaniem
sic od opodatkowania, ktére okresla niezgodne z prawem dzialania
ograniczajace warto$¢ naleznego podatku.

Ponadto, cz¢é¢ luki podatkowej generuja bankructwa podmiotéw, spo-
ry z administracja podatkowa, bledy w rozliczeniach itp. (oznaczone
(7) na schemacie 2.1), gdzie luka podatkowa powstaje pomimo woli
dzialania zgodnie z prawem. Oznacza to, ze calkowite wyeliminowanie
luki podatkowej jest niemozliwe. Niemniej te kategorie luki podatko-
wej stanowia zazwyczaj jej niewiclka cze$é. Kluczowe elementy luki
podatkowej, a wicc zwiazane z szarg strefa i strefa wyludzenl, mozna
i trzeba ograniczaé.

W niniejszym raporcie skupiamy si¢ na analizie zjawisk zwigzanych
z szarg strefa i strefa wyludzen oraz wynikajacej z nich luce podatkowe;.
Tabela 2.1 zawiera podsumowanie ich najwazniejszych cech.

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE
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2.2.

Przyczyny i konsekwencje istnienia szarej strefy

i strefy wytudzen (ujecie teoretyczne)

Szara strefa jest niezwykle zlozonym zjawiskiem. Jej powstawanie oraz
skala zaleza od wielu czynnikéw, ktére zmieniajq si¢ zaréwno w czasie,
jak réwniez pomiedzy poszczegélnymi krajami. Mozliwe jest jednak
wyréznienie obszardw, ktére maja najwigkszy wplyw na jej ksztattowa-
nie. Sg to:

e Podatki. Bardzo waznym bodzcem zachgcajacym do realizowania
transakeji w gospodarce nicobserwowanej jest che¢ unikania place-
nia podatkéw, w tym w szczegélnosci podatku dochodowego, po-
datku akcyzowego oraz podatku od wartoéci dodanej;

o Skladki na ubezpieczenie spoleczne. Zaréwno pracownicy, jak
i pracodawcy moga by¢ zainteresowani wejsciem do szarej strefy
w celu ograniczenia obciazeri (lub ich catkowitej eliminacji) z tytutu
sktadek na ubezpieczenia spofeczne. Efektem takiego dzialania jest
zazwyczaj wzrost dochodéw rozporzadzalnych dla pracownikéw
przy jednoczesnym zmniejszeniu kosztéw pracy dla pracodawcéw?s;

¢ Koszty administracyjne. Szara strefa moze powstawa¢ na skutek
nadmiernych kosztéw administracyjnych naktadanych na zareje-

strowang dzialalno$¢ gospodarcza w danym obszarze;

o Jako$¢ administracji i wymiaru sprawiedliwosci. Stabilno$é

2 Thiessen U., "The Shadow Economy in International Comparison: Options
for Economic Policy Derived from an OECD Panel Analysis”, International
Economic Journal, vol. 24(4), 2010, str. 481-509.

3 Jednoczesnie nalezy pamietac, ze zjawisko uchylania sie od ptacenia
sktadek na ubezpieczenia spoteczne moze prowadzi¢ do utraty przez pra-
cownika praw wynikajacych z ubezpieczen spotecznych (np. ubezpieczenia
zdrowotnego) oraz wiaze sie ze zmniejszeniem sktadek odprowadzanych do
systemu emerytalnego, ktére sa podstawa przysztych Swiadczen emery-
talnych. Réwnoczeénie warto zaznaczy¢, ze pracownicy dziatajacy w szarej
strefie czesto posiadaja umowe o prace, a jedynie cze$¢ ich wynagrodzenia
nie jest oficjalnie rejestrowana (zobacz np.: Lithuanian Free Market Institute,
.Shadow Economies in the Baltic Sea Region 2015", 2015).
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przepiséw prawa oraz skuteczny system sadownictwa sprzyjaja two-
rzeniu dobrych warunkéw do prowadzenia zarejestrowanej dziatal-
nosci, np. poprzez umozliwianie skutecznego dochodzenia swoich
praw. Ponadto, skuteczno$¢ administracji oraz wymiaru sprawie-
dliwosci w wykrywaniu oraz karaniu dzialalnosci nierejestrowanc;j
zniecheca osoby do wchodzenia do szarej strefy. Tym samym, wraz
z pogarszaniem si¢ jakosci administracji i wymiaru sprawiedliwosci,
skala szarej strefy w gospodarce moze rosnaé;

o Instytucje ekonomiczne®. Przepisy regulujace prowadzenie dzia-
talnoéci gospodarczej maja znaczacy wplyw na decyzje przedsig-
biorstw co do rejestrowania lub nierejestrowania swojej dziatalnosci.
Przykladowo, nadmiernie restrykeyjne przepisy prawa pracy czy tez
zbyt wysoki poziom ptacy minimalnej moga zachecaé przedsiebior-
stwa do zatrudniania pracownikéw bez formalnej umowy;

o Cykl koniunkturalny. Spowolnienie gospodarcze i — w efekcie
— ograniczona mozliwo$¢ znalezienia legalnej pracy moze zacheci¢
pracownikéw do wejscia do gospodarki nicobserwowanej;

o Systemy i praktyka dokonywania platnosci. Transakcje dokony-
wane za pomoca gotowki nie pozostawiaja trwalego elektronicznego
$ladu, co oznacza, ze fatwiej moga pozostawa¢ ukryte przed admini-
stracja panstwowa;

e Wartosci i aspekty moralne. Wysoki poziom kapitalu spolecz-
nego wiaze si¢ z brakiem akceptacji dla nieprzestrzegania przepiséw
prawa, co utrudnia nicuczciwym podmiotom prowadzenie dziatal-
nosci w szarej strefie;

o Jakos¢ débr i ustug dostarczanych przez sektor publiczny. Pu-
blicznie dostepne dobra i ustugi (np. publiczna opicka medyczna)

4 W rozumieniu nauk spotecznych, instytucje stanowia ogdlnie przyjety zbiér
zaréwno formalnych, jak i nieformalnych zasad oraz sposobéw postepowania,
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maja wplyw na nastawienie spoleczenistwa wobec placenia podatkéw
i skladek, z keérych te dobra i ustugi sa finansowane. W efekcie, wy-
soka jakos¢ ustug publicznych moze zmniejsza¢ poziom akceptacii
dla uchylania si¢ od ptacenia podatkéw i dziatania w szarej strefie.

Czynniki wplywajace na skale wystgpowania wyludzeri podatkowych
w gospodarce sa zblizone do przyczyn wystepowania szarej strefy.
W szczeg6lnoscei, im wyzsza stawka VAT, tym wigksze korzysci dla
oszustow z tytulu wyludzenia podatku od wartoéci dodanej. Bardzo
wazng role w przeciwdzialaniu tego typu procederom pelni efekeyw-
no$¢ dziatania aparatu paristwowego, a w szczeg6lnosci systemu praw-
no-podatkowego - precyzyjne przepisy i skuteczny system kontroli
przestrzegania prawa (np. wystawianych faktur) umozliwiaja szybkie
odnajdywanic podmiotéw uczestniczacych w mechanizmach stuza-
cych wyludzeniom podatkowym, a tym samym pozwalaja na skuteczne
ograniczenie skali wyludzen. Ponadto efektywny system zwalczania
przestgpczosci, w tym gospodarczej, moze skutecznie odstraszaé od
samych préb dokonywania wyludzen podatkowych. Duze znaczenie
majg tez takie czynniki, jak nastawienie spoleczenistwa do systemu po-
datkowego czy — szerzej — poziom kapitalu spolecznego, kedry wplywa
np. na sklonno$¢ firm do zglaszania aktywnosci innych podmiotéw
podejrzanych o wystawianie fikcyjnych fakeur.

Wystepowanie szarej strefy oraz strefy wyludzen niesie ze soba istotne
konsekwencje gospodarcze i spoteczne. Moga one objawia¢ si¢ m.in.’:

o Gorsza sytuacja sektora finanséw publicznych. Jak wskazano
w rozdziale 2.1, szara strefa oraz wyludzenia podatkowe stanowia
najwazniejsze Zzrodla wystgpowania luki podatkowej, prowadzac do
istotnego pogorszenia sytuacji sektora finanséw publicznych;

o Mniejsza ilo$cia i/lub nizsza jakoscia d6br publicznych. Poprzez
zmnicjszenic dochodéw scktora finanséw publicznych, szara strefa
oraz wyludzenia podatkowe ograniczaja mozliwos¢ dostarczania
przez paristwo dobr publicznych, niezbednych do funkcjonowania
gospodarki (np. odpowiedniej infrastruktury);

e Zaburzaniem konkurencji na rynku. Podmioty funkcjonujace
w szarej strefie lub strefie wyludzen korzystaja na nicuczciwym ob-
nizeniu kosztéw prowadzonej dziatalnosci, a tym samym zwiekszaja
swoja konkurencyjno$¢ w stosunku do firm funkcjonujacych w spo-
s6b legalny;

o Degradacja instytucji gospodarczych i spotecznych. Obnizone
dochody scktora finanséw publicznych moga doprowadzi¢ do pod-
niesienia podatkéw w celu sfinansowania wydatkéw publicznych, co
z kolei uderzyloby przede wszystkim w firmy legalnie dzialajace oraz
legalnie zatrudnionych pracownikéw. W rezultacie, wicle uczciwych
podmiotéw, w warunkach pogarszajacej si¢ ich konkurencyjnosci
wzgledem nicuczciwych przedsigbiorstw, moze zaprzesta¢ prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej lub zdecydowad si¢ na przejicie
do szarej strefy badZ na zakup tariszych wyrobéw od podmiotéw
uczestniczacych w procederze wyludzen podatkowych (tym samym

5 Przeglad literatury na temat konsekwencji szarej strefy mozna znalez¢
m.in. w: Enste D. H., Schneider F., “Shadow Economies: Size, Causes, and
Consequences.” Journal of Economic Literature, vol. 38(1], 2000, str. 77-114.
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przyczyniajac si¢ do dalszego powickszania si¢ luki podatkowej wraz
z jej dalszymi konsekwencjami);

o Oslabieniem wzrostu gospodarczego. Szara strefa oraz wytudze-
nia podatkowe moga nickorzystnie wptywa¢ na legalng aktywnos¢
gospodarcza przede wszystkim poprzez zaburzenie mechanizméw
konkurencji na rynku (nicuczciwe podmioty uzyskuja przewage
konkurencyjnag w wyniku oszustwa). Ten nickorzystny efekt moze
by¢ dodatkowo wzmacniany przez ww. degradacjg instytucji ekono-
micznych i spolecznych, zmniejszenie dostgpnosci dobr publicznych
(ze wzgledu na ograniczone mozliwosci ich finansowania w warun-
kach niedostatecznych wplywéw podatkowych), itd. Wszystkie te
czynniki prowadza w konsekwencji do ostabienia wzrostu gospodar-
czego w kraju.

Warto doda¢, ze w literaturze ekonomicznej przedstawiane sg zrézni-
cowane poglady co do konsekwencji wystepowania szarej strefy w wy-
branych obszarach. Przyktadowo, nicktérzy autorzy przekonuja, ze
szara strefa i korupcja sa komplementarne (im wigksza jest szara strefa,
tym bardziej powszechna jest korupcja); inni z kolei twierdza, ze szara
strefa moze fagodzi¢ zaktécenia powodowane przez regulacje’ i tym sa-
mym stanowi¢ substytut wobec korupcji, zmniejszajac jej skale.

Podobnie, w literaturze nie jest jednoznaczna ocena konsekwencji wy-
stepowania szarej strefy dla rynku pracy. Wskazuje si¢ bowiem, ze dzie-
ki wystgpowaniu szarej strefy pracowaé moga réwniez te osoby, ktére
nie bylyby w stanie znalez¢ pracy na rynku oficjalnym. Taka sytuacja
jest szczegdlnie prawdopodobna w okresic spowolnienia gospodar-
czego, kiedy stopa bezrobocia jest wysoka®. Poza efektem dla samego
rynku pracy, zwraca si¢ réwniez uwagg na fake, ze osoby zatrudnione
»nieformalnie” wigkszos¢ swoich dochodéw wydaja na towary i ushugi
oferowane przez podmioty dziatajace legalnic’. Z drugiej strony trze-
ba jednak pamieta¢, ze taka forma zatrudnienia pociaga za sobg wiele
kosztéw i zagrozeni. Osoby zatrudnione nieoficjalnie najczgsciej nie
moga liczy¢ na ochrong socjalna i prawna. Zazwyczaj maja tez ograni-
czone mozliwosci rozwijania swoich kompetencji, uzyskania awansu,
wickszego wynagrodzenia, a nawet otrzymania legalnej umowy o prace
w przyszlosci (np. gdy koniunktura w gospodarce ulegnie poprawie),
co zwigksza ryzyko trwalego przebywania przez te osoby w szarej stre-
fie! ', Ponadto, obnizenie kosztow pracy dzigki korzystaniu z pracy
nierejestrowanej daje firmom nieuczciwg przewage konkurencyjna
nad przedsicbiorstwami, ktére zglaszaja swoje zatrudnienie oraz placa

6 Dreher A, Schneider F., “Corruption and the shadow economy: an empiri-
cal analysis”, Public Choice, vol. 144(1), 2010, str. 215-238.

7 Choi J. P., Thum M., “Corruption And The Shadow Economy”, International
Economic Review, vol. 46(3), 2005, str. 817-836, 08.

8 Bajada Ch., Schneider F., "Unemployment and the Shadow Economy in the
OECD", Revue économique, Presses de Sciences-Po, vol. 60(5), 2009, str.
1033-1067.

9 Przynajmniej dwie trzecie w przypadku Niemiec i Austrii. Zob. Enste and
Schneider (2000), op. cit.

10 Bajada and Schneider (2009), op. cit.

11 1LO, "Transitioning from the informal to the formal economy”, 2014, str.
1-86.
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wszystkie wymagane podatki i skfadki na ubezpieczenie spoteczne'.

Powyzsze przyklady pokazuja, ze w pewnych aspekeach i z perspekey-
wy wybranych jednostek istnienie szarej strefy moze by¢ korzystne,
ale korzysci te sg niewspStmiernie mate w stosunku do szerokiego wa-
chlarza negatywnych konsckwencji, jakie si¢ wiaza z nierejestrowaniem
transakgji, dla calej gospodarki. Co wigcej, dziatalnos$¢ w szarej strefie
oraz strefie wytudzen jest czgsto skoncentrowana w zorganizowanych
grupach przestgpczych, co ma szczegélnie negatywne konsekwencje
dla funkcjonowania paristwa. W szczegélnosci, skutkuje to gromadze-
niem nielegalnic osiaganych korzysci finansowych (kosztem uczciwych
podmiotéw) w tych grupach, co zwicksza ryzyko dalszego podwazania
mechanizméw przestrzegania prawa w panistwie poprzez wzrost ko-
rupcji i wymuszen przeprowadzanych przez przestgpcow dazacych do
wzmocnienia swojej pozycji i kontynuacji niezgodnej z prawem dzia-
talnosci.

7 powyzszego zestawienia wynika, ze szara strefa i wyludzenia po-
datkowe majg szereg negatywnych konsekwencji dla gospodarki oraz
spoleczenstwa. W zwiazku z tym nalezy podja¢ wszelkie mozliwe dzia-
tania w celu ograniczenia ich wystepowania. W kolejnych rozdziatach
niniejszego Raportu oméwione zostang — w ujeciu horyzontalnym
oraz scktorowym — mechanizmy szarej strefy i strefy wyludzen, wraz
z szacunkami skali tych zjawisk oraz konsekwencjami ich wystepowa-
nia dla finanséw publicznych, a takze wskazane zostana gléwne katego-
rie dziatari niezbednych do ograniczenia tych procederdw.

12 Dotyczy to takze firm, ktdre rejestruja swoich pracownikéw, ale zanizaja
ich raportowane wynagrodzenie, wyptacajac cze$¢ pensji/premii w sposdb
nieoficjalny.
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3.1.

Mechanizmy funkcjonowania szarej strefy i strefy wytudzen w Polsce

Art. 84 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, ze kazdy
obowiazany jest do ponoszenia cigzaréw i $wiadezen publicznych,
w tym podatkdw, okreslonych w ustawie. Istnienie znaczacych roz-
miaréw szarej strefy oraz patologii wyludzeni podatkowych jest za-
tem wbrew porzadkowi konstytucyjnemu i $wiadezy o degradacji
postaw obywatelskich. W takim $rodowisku odnajduja si¢ osoby,
ktdre korzystaja z niemocy paristwa niedopelniajac cigzacych na
nich obowiazkéw daninowych lub administracyjnych, badz tez
osoby, ktdre z premedytacja organizuja stosunki gospodarcze w taki
sposob, aby osiagnaé w sposéb niezgodny z prawem korzy$é¢ wha-
sna (np. poprzez niezgodne z prawem niezaplacenie podatkéw lub
wrecz poprzez ich wytudzenie) kosztem dobra wspélnego.

W $wietle powyzszego celowe jest dokonanie kategoryzacji oraz
przedstawienie najbardziej typowych schematéw przestgpczosci
podmiotéw i 0séb funkcjonujacych w szarej strefie oraz stosujacych
mechanizmy wyludzen. Majac na uwadze, ze przedmiotem Raportu
sa w dalszej czedci przede wszystkim branze produkujace wyroby ak-
cyzowe (za wyjatkiem branzy hazardowe;j), to wlasnie obrét towaro-
wy takimi wyrobami jest w tym rozdziale osia takiej kategoryzacji.

Nalezy réwnoczesnie podkresli¢, ze nie jest mozliwe stworzenie
pelnego i wyczerpujacego katalogu zachowan i schematéw prze-
stepczych. Podmioty dzialajace w szarej strefie i stosujace wylu-
dzenia podatkowe clastycznie dostosowuja bowiem metody swoich
dzialan do zmieniajacego si¢ otoczenia gospodarczego i prawnego,
wykorzystujac istnicjace regulacje, luki prawne' oraz nieefekty-
wo$¢ §cigania i sankcjonowania takiej dzialalnosci. Cechg charak-
terystyczng ww. mechanizméw jest takze to, ze predzej czy pézniej

13 .Program przeciwdziatania i zwalczania przestepczosci gospodarczej na
lata 2015 - 2020", przyjety przez Rade Ministrow w dniu 6 pazdziernika 2015
r., str. 7 (opublikowany w Monitorze Polskim z 2015 r. poz. 1069).
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prowadza one do ckspansji przestepczosci zorganizowanej'?, kedrej
towarzyszy proceder prania pieni¢dzy.

Mechanizmy wystepujace w szarej strefie

Nierejestrowanie transakcji w celu uchylania sie od opodat-
kowania

Jednym z najczestszych motywéw uczestniczenia w szarej strefie jest
uchylanie si¢ od opodatkowania poprzez nierejestrowanic zawar-
tych transakeji. Nalezy podkresli¢, ze w tej czesci szarej strefy czesto
uczestniczg zarejestrowane i legalnie dzialajace podmioty. Najbardziej
powszechnym mechanizmem jest niewydawanie paragonu nieuwaz-
nemu klientowi (lub wydawanie rachunku udajacego paragon fiskal-
ny). W innych sytuacjach obie strony transakcji podejmuja decyzje
0 uczestniczeniu w szarej strefie, np. w przypadku klienta umawiajace-
go si¢ z firma realizujaca remont mieszkania na nierejestrowanie czesci
lub catosci wartodci transakeji w zamian za nizsza ceng.

Nielegalna produkcja i obrot

Innym przejawem szarej strefy jest niclegalna produkcja wyrobéw na
terytorium kraju oraz obrét nimi. Wytwarza si¢ je zaréwno bez wy-
maganych formalnych zezwoler, jak i bez zachowania norm jakoscio-
wych. W takich przypadkach czesto dochodzi réwniez do falszowania
zewnetrznej postaci produktu, m.in. opakowania i znajdujacych si¢ na
nim znakéw towarowych, co samo w sobie jest naruszeniem prawa.

14 Wedtug szacunkoéw przedstawicieli Europolu, zorganizowane grupy prze-
stepcze odpowiadaja za uszczuplenie dochodéw panstw cztonkowskich UE

z tytutu VAT na poziomie 40-60 mld euro rocznie. Ponadto, 2% tych grup od-
powiada za 80% wewnatrzwspélnotowych oszustw typu ..znikajacy podatnik”.
Wiecej na ten temat - zob.: ..Zwalczanie wewnatrzwspdlnotowych oszustw
zwiazanych z VAT: wymagane dalsze dziatania. Sprawozdanie specjalne,
Europejski Trybunat Obrachunkowy”, 2015, str. 9.
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Nielegalna produkcja jest cz¢sto przedmiotem dziatalnosci zorgani-
zowanych grup przestepezych, co wynika ze specyfiki tej kategorii
przestepstw, wymagajacej nicjednokrotnie zaangazowania wielooso-
bowej, zorganizowanej struktury, poniesienia okreslonych naktadéw
finansowych i zapewnienia odpowiednich $rodkéw technicznych
(np. maszyn do produkcji, opakowan, érodkéw transportu)®. W ra-
mach nielegalnej produkeji dochodzi czesto takze do popelniania
przestepstw zwiazanych z falszowaniem i postugiwaniem si¢ sfatszo-
wanymi dokumentami, korumpowaniem funkcjonariuszy publicz-
nych, praniem pieniedzy, itd.

Nielegalna produkeja i obrét maja miejsce tam, gdzie taka dziatalnos¢
gwarantuje osiagniecie odpowiedniej premii rekompensujacej ryzyko
zwiazane z dzialalnoscia przestgpcza. Dlatego do typowych kategorii
towardw stanowiacych przedmiot tego procederu naleza wyroby akey-
zowe, takie jak papierosy, alkohol oraz paliwa plynne, a takze produkcja
wyrobdw naruszajacych prawa wlasnoéci. Nielegalny obrét towarami
lub nielegalne $wiadczenie ustug moze takze wynika¢ z braku odpo-
wiednich zezwolent na prowadzenie okreslonej dziatalnodci (przykta-
dem moze by¢ zawieranie zakltadéw wzajemnych przez Internet bez
zezwolenia Ministerstwa Finanséw).

Przemyt

Istotng kategoria przestepczosci w zakresie obrotu towarowego w sza-
rej strefie jest przemyt. Moze on przybra¢ dwojaka postaé. Po pierwsze,
mianem przemytu nazywamy nielegalne przemieszczenie wytworzo-
nych legalnie lub podrobionych wyrobdw z jednej jurysdykeji podat-
kowej do drugiej bez zaptaty naleznych podatkéw i innych naleznosci
publiczno-prawnych. Po drugie, przemytem jest réwniez nielegalna
odsprzedaz wyrobéw nabytych i przywiezionych legalnie, przy czym
o charakterze przemytniczym decyduje tutaj fake niclegalnej odsprze-
dazy zamiast dopuszczonej prawem whasnej konsumpcji tych wyrobdw.
Przemyt moze dotyczy¢ zaréwno pojedynczych oséb, matych grup, jak
réwniez moze przebiega¢é w ramach duzych, doskonale zorganizowa-

nych grup przestepczych.

Celem przemytu moze by¢ uniknigcie naleznosci wobec paristwa,
na terytorium ktérego towar zostaje wwieziony (uchylanie si¢ od
oplat celnych, podatku akcyzowego, VAT, innych opfat), wprowa-
dzenie do obrotu krajowego towaréw niespelniajacych specyficz-
nych dla danej kategorii wyrobéw wymogéw prawnych (np. sanitar-
nych), wprowadzenie do obrotu krajowego towaréw naruszajacych
przepisy praw wlasnoéci intelektualnej lub przemystowej (towary
podrabiane).

Podobnie jak w przypadku nielegalnej produkeji i obrotu, do typowych
kategorii towardw stanowiacych przedmiot przemytu naleza w Polsce
wyroby akcyzowe: papicrosy, alkohol oraz paliwa plynne (przyczyny
i schematy przemytu poszczegdlnych kategorii zostaly opisane w roz-
dzialach 4.2 i 4.4), a takze wyroby podrabiane lub ktérych cena w po-

szczegolnych jurysdykcjach istotnie si¢ rézni.

15 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, Raport o stanie bezpieczenstwa
w Polsce w 2014 roku, str. 171. http://bip.mswia.gov.pl/bip/Raport-o-stanie-
bezpie/18405,Raport-o-stanie-bezpieczenstwa.html.

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

W aspekcie podatkowo-celnym skutkiem przemytu jest zaspokajanie
krajowej konsumpcji przede wszystkim bez uiszczenia naleznosci cel-
nych, akeyzy i podatku VAT, a wigc w sposéb bezprawny po nizszym
koszcie. Ponadto, przestepcy daza do tego, aby w powiazaniu z tg ak-
tywnoécia nie dochodzito takze do zaplaty podatku dochodowego oraz
sktadek na ubezpieczenia spoleczne.

Opisane wyzej procedery generujace szarg strefe prowadza nie tylko do
ubytku dochodéw scktora finanséw publicznych, ale réwniez bardzo
czgsto psuja rynek poprzez nieuczciwa konkurencje cenowa i wypiera-
nie z rynku legalnie dzialajacych podmiotéw, co jeszeze bardziej po-
glebia negatywne skutki szarej strefy dla finanséw publicznych i calej
gospodarki.

Mechanizmy wytudzen podatkowych i uchylania sie od po-
datku

O ile przymus celny i podatkowy zawsze sprawial, ze pojawialy si¢
osoby cheace w sposdb niezgodny z prawem ich uniknaé (np. poprzez
przemyt czy niclegalng krajowa produkeje), to na tym tle wyludzenia
podatkowe, w szczegdlnosci w tak duzej skali jak obecnie notowana,
sg zjawiskiem bardziej wspdlczesnym. Jest to zwiazane m. in. z upo-
wszechnieniem si¢ w obecnych systemach gospodarczych podatkéw
posrednich, szczegdlnie podatku VAT.

Wryltudzenia podatkowe polegaja na wykorzystywaniu niedoskona-
tosci konstrukeji rozliczen, przede wszystkim podatkéw posrednich,
w sposob prowadzacy do oszukanczego przysporzenia majatkowego
przestepcy. W ten sposdb celem przestepcdw nie jest juz wylacznie to,
aby okreslonej daniny nie placi¢, lecz wreez uzyskanie dodatkowego
nielegalnego przysporzenia w postaci wytludzonego podatku. Ponadto,
chociaz bezposrednim motywem przestepcédw jest osiagniecie korzysci
wynikajacych z wyludzenia podatkéw posrednich, dzialaniom w tym
zakresie towarzyszy¢ moga réwniez inne nieuprawnione korzysci, takie
jak zanizanie podatku dochodowego.

Trzeba podkresli¢, ze wyludzenia podatkowe sa grozne dla panstwa
i musza by¢ zwalczane z wielu wzgledéw. Najbardziej oczywistym
powodem jest dzialanie przestgpcéw wprost na szkode budzetu pan-
stwa. Kolejnym jest fake, ze patologie wyludzen podatkowych potra-
fig szybko rozprzestrzeniaé si¢ na cale sektory gospodarki i wowczas
prowadza do istotnego zaburzenia warunkéw konkurencji. Czgsto, jak
to ma miejsce szczegdlnie w przypadku wyludzen VAT, do ich doko-
nywania wykorzystywane sa wyroby z zagranicy, ktére nastepnie — po
dokonaniu wyludzenia podatkowego — sprzedawane sa w kraju po ce-
nie istotnie nizszej niz cena, ktéra moga zaoferowa¢ legalnie dzialajace
podmioty (skrajna sytuacja w takim przypadku moga by¢ bankructwa
krajowych producentéw, ktorzy nie sa w stanie sprzedawaé swoich wy-
robéw na rynku zajetym przez przestepcéw sprowadzajacych towary
z zagranicy).

Ponizej przedstawiamy przyklady wyludzeni podatkowych w obszarze
podatkéw posrednich:
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Schemat 3.1. Schemat zakupowy z wykorzystaniem WNT

KrajUE ' Polska
|

Etap 1
I
100 zt
Zagraniczny VAT 0%
dostawca | r
I
| Rozliczenie WNT
I
I
I
I
Zrédto: EY
Podatek VAT

Przestgpczo$é podatkowa w zakresie podatku VAT dotyczy w szcze-
gblnosci procederu zanizania podatku VAT podlegajacego wplacie
poprzez (1) nieuzasadnione zwickszenie podatku naliczonego lub (2)
niezgodne z prawem unikanie zaplaty podatku naleznego.

Puste faktury

Pierwsza sytuacja dotyczy przede wszystkim wystawiania fikcyjnych
fakeur, zawyzania kwot fakeur kosztowych, czyli wystawiania tzw. pu-
stych faktur. Puste faktury to faktury niedokumentujace rzeczywistych
zdarzeni gospodarczych i majace na celu m.in. zawyzenie kosztow wy-
stepujacych w prowadzonej dziatalnoéci gospodarczej oraz zwigkszenie
kwoty podatku naliczonego. Puste faktury wystawiane sa:

e przez podmioty istnicjace i prowadzace dziatalno$¢ — w takim
przypadku, chociaz podmiot istnieje, to faktury dokumentuja trans-
akeje, kedre faktycznie nie mialy miejsca, lub

e przez przestgpcow na dane podmiotéw nieistnicjacych — w takim
przypadku réwniez dane sprzedawcy (firma, w ramach ktérej dziata,
forma dziatalnosci gospodarczej, numer podatkowy) na fakeurze sa
nieprawdziwe.

Co do zasady, przestgpczo$¢ w zakresie wystawiania pustych fakeur
opiera si¢ na zalozeniu przyjmowanym przez przestgpcéw, ze admi-
nistracja podatkowa i wymiar $cigania nie s3 w stanie wystarczajaco
szybko i wystarczajaco szczegdlowo realizowaé funkeji kontrolnych
i wywiadowczych.
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Etap 2
90 zt + 20,70 zt 95 zt + 21,85zt °
VAT, VAT,
—_— Dystrybutor 2 —_— W
Odliczenie
niewptaconego
Zaptata VAT, VAT,

zaptata
VAT,

Urzad
Skarbowy

Przy braku kontroli i wzrodcie poczucia bezkarnosci pojawiaé si¢ moga
jeszcze bardziej zuchwale wyludzenia, np. nawet niepoparte sfalszowa-
na dokumentacja zawyzanie kwoty podatku naliczonego bezposrednio
w deklaracji podatkowej.

Mechanizmy transgraniczne

Drugim z mechanizméw wyludzen VAT jest unikanie zaplaty nalez-
nego podatku. W swej najprostszej postaci przestgpstwo to polega na
przywlaszezeniu (niewplaceniu do urzedu skarbowego) naleznego
podatku VAT pobranego od nabywcy. To wiasnie na tym opierajg si¢
skomplikowane procedery takie jak tzw. znikajacy podatnik, karuzele
podatkowe i fikcyjny wywéz'®. W zasadzie mechanizm wyludzenia jest
czgsto ten sam, natomiast jest on obudowany znaczng iloscia innych
transakgji, co ma na celu utrudnienie wykrycia transakeji, w kedrej na-
stapilo wyludzenie i podmiotdw w nig zaangazowanych.

Znikajacy podatnik z wykorzystaniem WNT i karuzela podatkowa

Jednym z przykladéw wyludzen podatkowych jest dzialanie poprzez
znikajacy podmiot z wykorzystaniem WNT (ang. MTIC - Missing
Trader Intra Community). Omawiany mechanizm zaklada dwa etapy
dziatania, co zilustrowano na schemacie 3.1.

W pierwszym etapie Dystrybutor 1 dokonuje wewnatrzwspdlnotowe-
go nabycia danego towaru. Tego rodzaju transakcja podlega mechani-
zmowi odwrotnego obciazenia w VAT, co oznacza, ze uprawnionym

16 .Program przeciwdziatania i zwalczania przestepczosci gospodarczej
na lata 2015 - 2020, przyjety przez Rade Ministréw w dniu é pazdziernika
2015 r., str. 7 [opublikowany w Monitorze Polskim z 2015 r. poz. 1069).
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Schemat 3.2. Fikcyjny wywoéz

Etap 1

100 zt + 23zt
Krajowydostawca

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE
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. Faktyczna c
Polski dostawa Zagraniczny
Urzad Skarbowy towarow Urzad Skarbowy
v |

Odbiorcy krajowi

Zrédto: EY

do rozliczenia podatku VAT naliczonego, jak i zobowiazanym do rozli-
czenia podatku VAT naleznego, jest nabywca towaru (transakeja ta jest
neutralna z punktu widzenia VAT). W kolejnym etapie Dystrybutor 1
sprzedaje towar Dystrybutorowi 2. Dystrybutor 1 wystawia w takim
przypadku fakeure VAT, jednak nie zamierza wplacaé podatku VAT
naleznego od sprzedazy do urzedu skarbowego, lecz przywlaszcza go
sobie. W zwiazku z tym, juz na tym etapie, jesli chce szybko pozby¢
sie towaru, ktdry wykorzystal do wyludzenia, to moze on zaoferowaé
towar na rynku po cenie nizszej nawet od tej, ktdra zostala zaplacona
dostawcy unijnemu (moze t¢ obnizke sfinansowad z czesci wytudzone-

go podatku VAT).

Dystrybutor 2 natomiast, majac faktur¢ VAT zakupowa, odlicza po-
datek naliczony (ktéry nie zostat jako podatek nalezny wplacony do
urzedu skarbowego) i naraza sie tym samym na stwierdzenie zalegtosci
podatkowej. Tymczasem Dystrybutor 1 koriczy dziatalno$¢ — ,,znika”
W momencie ,zniknigcia” podmiot ten pozostawia po sobie nieure-
gulowane kwoty podatku naleznego, ktére Dystrybutor 2 odliczyl, co
oznacza, ze doszlo do wytudzenia’.

17 Por. .Opodatkowanie VAT obrotu niektérymi wyrobami stalowymi. Analiza
mozliwych kierunkéw zmian legislacyjnych w Swietle narastajacych wytudzen
podatku VAT w Polsce”, Raport EY, Warszawa, 31 sierpnia 2012 r.

Takiemu wyludzeniu szczegdlnie sprzyja okoliczno$é¢ rozliczenia po-
datku naleznego przez Dystrybutora 1 na bazie kwartalnej, podczas
gdy Dystrybutor 2 dokonuje odliczenia podatku naliczonego w ramach
rozliczenia comiesigcznego. W takim przypadku Dystrybutor 1 i Dys-
trybutor 2 moga pozostawa¢ w zmowie, w wyniku ktérej Dystrybutor
znika dopiero w sytuacji, gdy Dystrybutor 2 z powodzeniem przeprowa-
dzit procedure odliczenia/zwrotu podatku naliczonego (ktdry nigdy nie
zostal wplacony do urzedu skarbowego). Tym samym podmiot dokonu-
jacy WNTT stawal si¢ podmiotem znikajacym (MTIC), ktdry przestaje
funkcjonowa¢ na rynku jeszcze przed kontrola organéw podatkowych.

Odmiang oszustwa z wykorzystaniem ,znikajacego podatnika” jest
soszustwo karuzelowe” (,karuzela podatkowa”). Schemat ten polega
na tym, ze towar w ramach szeregu transakeji krazy miedzy panstwami
cztonkowskimi UE wiele razy, a za kazdym razem w transakgji bierze
udzial ,znikajacy podatnik”, ktéry nalicza VAT, ale nie odprowadza go
organowi, ktéry w ten sposéb moze wielokrotnie traci¢ nalezng kwote
podatku za ten sam towar.

Fikcyjny wywéz z wykorzystaniem WDT

Innym mechanizmem jest fikcyjny wywoz towardéw z wykorzystaniem
wewnatrzwspolnotowej dostawy towardéw. Pozwala to uzyskaé prze-
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stepcom zwrot podatku VAT oraz oferowaé towar poza obrotem re-
jestrowanym. Niniejszy mechanizm sktada si¢ z trzech etapéw, kedre
zaprezentowano na schemacie 3.2.

Pierwszym z nich jest dokonanie przez podmiot krajowy sprzedazy
towaru podmiotowi (na schemacie 3.2 Dystrybutorowi 1), ktéry bie-
rze udzial w przestepstwic i dokonuje fikcyjnego wywozu (w ramach
WDT). W drugim ctapie Dystrybutor 1 zglasza wywéz towaréw z Pol-
ski przy zastosowaniu stawki 0% przewidzianej dla WDT oraz zwraca si¢
do urzedu skarbowego o zwrot VAT naliczonego z tytutu zakupu, tym
samym nie ponoszac cigzaru ckonomicznego tego podatku. W rzeczywi-
stoéci jednak wywdz towaru nie nastepuje i towar ten jest oferowany na
rynku krajowym poza obrotem rejestrowanym (organy podatkowe zo-
staly oszukane poprzez upozorowanie wywozu). W etapie trzecim oszust
moze oferowaé towar na rynku krajowym po znacznie nizszych cenach
niz podmioty dzialajace legalnie. Istota tego wyludzenia jest nieupraw-
nione zastosowanie stawki 0% VAT w zwiazku z WDT, przy jednocze-
snym uzyskaniu zwrotu z urz¢du skarbowego podatku VAT naliczonego
w ramach transakeji zakupu na rynku krajowym.

Powyzsze przestepcze mechanizmy moga by¢ taczone. W efekcie, do
wyludzenia podatku VAT dochodzi dwukrotnic — pierwszy raz w ra-
mach schematu zakupowego z wykorzystaniem WNT, a nastepnie
w ramach fikcyjnej dostawy skutkujacej odzyskaniem podatku naliczo-
nego w wyniku zastosowania stawki 0% VAT z tytulu WDT. Przestep-
cy wprowadzaja tez do fadcucha dostaw dodatkowe podmioty (bufo-
ry), majace na celu utrudnienie wykrycia wyludzenia i zyskanie przez
przestepcdw dodatkowego czasu.

Oszustwa akcyzowe

Obok wyludzen podatku VAT, w ramach procederu przestgpczego
oszusci uchylaja si¢ réwniez czesto od podatku akcyzowego. Moga tego
dokona¢ wykorzystujac w oszukaniczy sposéb specyficzne uregulowa-
nia ustawy o podatku akcyzowym, np. ustanawiajace rézne poziomy
opodatkowania akcyza poszczegdlnych wyrobéw akcyzowych, tak jak
to ma miejsce chociazby w przypadku oleju napedowego i oleju opato-
wego. Oszustwo moze tez polega¢ na bezprawnym zastosowaniu zwol-
nienia akcyzowego w miejsce czynnosci opodatkowane;.

Podatek akcyzowy obejmuje wyroby zharmonizowane na poziomie
UE (m.in. wyroby tytoniowe, wyroby alkoholowe, paliwa, energie elek-
tryczng) oraz wyroby niezharmonizowane (np. oleje smarowe). Powo-
duje to szereg komplikacji prawnych wynikajacych ze wspélistnienia
tych réznych rezimoéw, dajac tym samym przestrzen do wynajdywania
luk prawnych i sposobéw oszustw'®. Ponadto, oszustwa w podatku ak-
cyzowym moga by¢ taczone np. z oszustwami w zakresie oplaty pali-
WOWE;.

Mechanizmy wykorzystywane przez nieuczciwe podmioty na gruncie
podatku akcyzowego, zostaly szerzej opisane w rozdziale 4.2 niniejsze-
go Raportu na przykladzie branzy paliwowe;.

18 Przyktadowo, oleje smarowe nie sg objete na poziomie Unii Europejskiej
systemem EMCS, co pomaga przestepcom realizowad oszustwa w zakresie
wywozu oleju smarowego oraz oleju napedowego przedstawianego w doku-
mentach jako olej smarowy.
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Poziom szarej strefy w Polsce i jej konsekwencje

Wykres 3.1. Szara strefa w Polsce (% PKB)

20 TABF-=-38% ool

1824

2002 2003 2004 2005 2006 2007

—BB--_ . __em 111 ______
By II 15.1

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014e

*Szacunek wartoéci szarej strefy w 2014 . powstat w oparciu o prognozy wartosci wybranych zmiennych wykorzystywanych w modelu.

Zrédto: EY.

Wielkosc szarej strefy w Polsce

Zgodnie z szacunkami EY (zob. ramka 3.1), w okresie przed wejéciem
do Unii Europejskiej szara strefa w Polsce utrzymywata si¢ na poziomie
zblizonym do 19% PKB" (wykres 3.1). Od 2005 r. mial migjsce jej
systematyczny spadek”, jednak tendencja ta dobiegta korica w okresie

19 Szara strefa jest ujmowana w kategoriach niezarejestrowanej wartosci
dodanej (wyrazonej w % PKB).

20 Jesdli nie zaznaczono inaczej, odwotania do wielkosci szarej strefy ozna-
czaja jej wyrazenie jako % PKB. Przyktadowo, spadek wielkos$ci szarej strefy
nalezy rozumiec nie jako spadek jej nominalnej wartosci w zt, tylko w relacji
do PKB.

globalnego kryzysu finansowego. W rezultacie, w latach 2008-2013
szara strefa w Polsce pozostawala na poziomie zblizonym do 13% PKB.

W 2014 r. stanowita 12,4% polskiego PKB (ok. 214 mld ztotych).

Niestety, podobne szacunki nie sa dostgpne dla catkowitej skali wyltu-
dzent podatkowych w Polsce. Takie szacunki zostaly przeprowadzone
natomiast dla wybranych branz (np. paliwowej czy stalowej — por. roz-
dzial 4.1 i rozdziat 4.2). Dostepne s3 takze przyblizenia skali wyludzen
VAT w odniesieniu do catkowitej luki z tytutu podatku od wartosci
dodanej (zob. nizej).
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Ramka 3.1
Metodyka szacowania szarej strefy przez EY

W literaturze ckonomicznej stosowanych jest wicle metod szacowania
szarej strefy. Do najbardziej rozpowszechnionych naleza:

o Metoda popytu na pieniadz (ang. currency demand approach —
CDA)', ktéra opiera si¢ na analizie ilosci gotéwki w obiegu. W po-
dejéciu tym przyjmuje sig, ze ilos¢ gotdwki w obiegu odzwicrciedla
skale aktywnosci gospodarczej — zaréwno tej rejestrowancj, jak
i nicobserwowanej. W celu okreslenia wielkosci gospodarki nie-
obserwowanej, szacuje si¢ (z wykorzystaniem modelowania eko-
nometrycznego), jaka ilo$¢ gotéwki w gospodarce jest niezbedna
do zrealizowania wszystkich legalnych transakeji w danym kraju.
Nastepnie, poréwnujac wyniki modelowania z faktycznie obserwo-
wang ilodcig gotdwki w obiegu, uzyskuje si¢ oszacowanie wielkosci
gospodarki nicobserwowanc;j.

o Modele strukturalne (ang. Multiple Indicators Multiple Causes
Model - MIMIC)?, pozwalajace na oszacowanic zmian w czasie nic-
obserwowalnych zmiennych (takich jak szara strefa) na podstawie
ich obserwowalnych przyczyn (np. czynnikéw przyczyniajacych si¢
do powstawania szarej strefy) oraz obserwowalnych skutkéw wyste-
powania tych nicobserwowalnych zmiennych (np. obserwowanych
w gospodarce konsekwenciji istnienia szarej strefy). Istotnym ograni-
czeniem tej metody jest fake, ze uzyskuje si¢ w niej wylacznie infor-
macje o wzglednych zmianach w wielkosci szarej strefy. Przejécie na
poziomy wymaga wykorzystania zewnetrznego oszacowania pozio-
mu szarej strefy w jakim$ punkcie czasu, uzyskanego np. w oparciu
o metode popytu na pieniadz.

o Analiza zuzycia energii elektrycznej (ang. Electricity Consump-
tion Method)’, w ktérej zaklada si¢, ze energia clektryczna jest
niezbedna zaréwno dla dziatalnosci legalnej, jak i wykonywanej
w szarej strefle. W metodzie tej, na podstawie danych o rzeczywi-
stym zuzyciu energii elektrycznej oraz przy zatozeniu okreslone;j ela-
stycznosci PKB wzgledem zuzycia energii elektrycznej’, szacuje sig
zmiang poziomu catkowitej aktywnoéci gospodarczej (zaréwno ofi-
cjalnej, jak réwniez szarostrefowej) wzgledem pewnego roku bazo-
wego. Réznice pomiedzy tym szacunkiem a zmiang oficjalnego PKB
w tym samym okresic interpretuje si¢ jako zmiang poziomu szarej
strefy w gospodarce. Oprdcz koniecznosci przyjecia wspomniane-
go zalozenia o relacji migdzy aktywnoscia gospodarcza a zuzyciem

1 Por. np. Tanzi V. “The Underground Economy in the United States: Annual
Estimates, 1930-80", Staff Papers - International Monetary Fund, Vol. 30, No.
2, 1983, pp. 283-305.

2 Por. np.: Schneider F. (red.), “Handbook on the Shadow Economy”, Chelten-
ham (UK): Edward Elgar Publishing Company, 2011.

3 Przyktadowe badanie: Lacko M., “Hidden Economy - an Unknown Quantity?
Comparative Analysis of Hidden Economies in Transition Countries, 1989-
95", Economics of Transition, Volume 8, No. 1, 2000, pp. 117-149.

4 W badaniach najczesciej przyjmowana jest elastycznos¢ rowna lub zblizona
do 1, co odpowiada sytuacji, w ktérej wzrostowi zuzycia energii elektrycznej
0 1% odpowiada przecietnie przyrost PKB o 1%.
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energii elektrycznej, istotnym ograniczeniem tej metody jest m.in.
to, ze do okreslenia poziomu szarej strefy w analizowanym okresie
niezbedne jest pozyskanie zewngtrznego oszacowania jej wielkosci
dla przyjetego roku bazowego.

Wystepuja takze inne, mniej popularne, metody szacowania szarej stre-
fy, m.in. bazujace na badaniach ankietowych czy tez na analizach struk-
turalnych rynku pracy (np. poréwnanie danych o wielkosci oficjalnego
zatrudnienia w gospodarce oraz o liczbie pracujacych wynikajacej z ba-
dan ankictowych).

Warto zaznaczyé, ze rowniez centralne urzedy statystyczne, w tym
Gléwny Urzad Statystyczny, szacuja szara strefe, ktdra jest doliczana
do oficjalnych statystyk wartosci PKB. Do przygotowania szacunkdw
szarej strefy GUS wykorzystuje wicle metod’:

o Mectoda bezposrednia, w ktdrej badana jest produkcja niere-
jestrowana w podmiotach gospodarczych. Metoda ta polega na
cksperckim okresleniu dla poszczegélnych typow przedsigbiorstw
(w zaleznosci od prowadzonej dziatalnosci, rodzaju miejscowosci
i liczby pracujacych) przecietnej wydajnosci pracy i przecigtnego
wynagrodzenia przypadajacego na jednego pracujacego przy zaloze-
niu, ze przedsicbiorstwa te rejestruja cala swoja dzialalnos$¢. Wyniki
te nastepnie poréwnuje si¢ z analogicznymi miarami obliczonymi na
podstawie sprawozdan statystycznych wypelnianych przez przedsie-
biorstwa.

e Badanie rynku pracy, gdzie poréwnywane sg oficjalne statystyki
zatrudnienia, badania aktywnosci ekonomicznej ludnosci oraz inne
badania w zakresie pracy nierejestrowanej prowadzone przez GUS.

o Pozostate zrédla/badania. Na przyktad w przypadku czarnego
rynku, GUS wykorzystuje dane ze Zrédet administracyjnych i poza-
statystycznych, w tym wyniki specjalistycznych badan przeprowa-
dzanych przez o$rodki naukowo-badawcze oraz raporty policyjne.

Szacunki GUS nie obejmuja calej szarej strefy, co jest zwiazane m.in.
z uwzglednieniem jedynie wybranych jej obszaréw (GUS koncentruje
sie na analizie szarej strefy powiazanej z rynkiem pracy), czy tez obje-
ciem w badaniu jedynic pewnej grupy podmiotéw — metoda bezpo-
$rednia obejmuje jedynie mikroprzedsi¢biorstwa (zatrudnienie do 9
0s6b) oraz male przedsigbiorstwa scktora prywatnego bez spétdzielni
(do 49 pracownikéw). Ponadto, w przypadku dzialalnosci niclegalnej
wykorzystywane sa m.in. raporty policyjne, co wskazuje, ze w nickté-
rych przypadkach pominigte moga by¢ przestgpstwa niewykryte.

W literaturze funkcjonuja takze opracowania, w kedrych szara strefa

5 GUS, ..Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonal-
nych w latach 2010-2013", 2015.

6 Cichocki S., .Metody pomiaru szarej strefy”, Gospodarka narodowa, nr
1-2/2006, str. 37-61, 2006.



GLOBAL COMPACT

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

Wykres 3.2. Poréwnanie wynikéw opartych na modelu MIMIC i analizie popytu na pieniadz
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M 57ara strefa w 2012 r. oszacowana z wykorzystaniem modelu MIMIC (jako % PKB)

Gotéwka w obiegu w relacji do M1 w 2012 r. (w %)

B Maksymalna teoretyczna wartoszarej strefy w 2012 r. (jako % PKB, w sytuacji, w ktérej wszystkie transakcje

gotowkowe sa niezarejestrowane

Zrédto: EY oraz AT Kearney, Schneider F. (2013), “The Shadow Economy in Europe, 2013". Uwaga: Relacja gotéwki w obiegu do M1 wyznacza, w ramach modelu

popytu na pieniadz, maksymalny teoretyczny poziom szarej strefy w relacji do catkowitej (tj. rejestrowanej i nierejestrowanej) aktywnosci gospodarczej. Na wykre-
sie dokonano odpowiednich przeksztatcen, aby ten poziom wyrazi¢ w odniesieniu do PKB szacowanego przez odpowiednie urzedy statystyczne.

jest szacowana poprzez korygowanie szacunkéw urzedéw statystycz-
nych, opicrajace si¢ na zalozeniu, ze nicktdre obszary szarej strefy
zostaly w badaniu tych urzedéw pominiete”. Przedstawiony w niniej-
szym w raporcie szacunek szarej strefy w Polsce opiera si¢ na badaniu
EY, przeprowadzonym z wykorzystaniem metody popytu na pieniadz
gotdwkowy. Co istotne, metoda ta zostala zmodyfikowana przez EY
w stosunku do tradycyjnie stosowanego w tym zakresic podejécia. Ce-
lem wprowadzonych zmian bylo ztagodzenie lub eliminacja niektérych
kontrowersyjnych zalozeri przyjmowanych w literaturze, np. o zerowej
szarej strefie w warunkach zerowej stawki opodatkowania oraz o stalej
predkosci obiegu pieniadza w gospodarce.

W dalszej czesci analizy zostal wykorzystany model MIMIC w ramach
szacowania komponentéw szarej strefy (zobacz rozdzial 3.3). Takie
i w tym przypadku dokonano istotnych zmian wzgledem podejécia
dotychczas stosowanego w literaturze. W szczegdlnosci, jedna z gléw-
nych wad modelu MIMIC jest to, ze uzyskane z niego wyniki pozwa-
laja jedynie analizowaé odchylenia szarej strefy (wyrazone w formie
indeksu) od pewnego poziomu, ktéry jednak nie jest znany. W tym
celu, tj. oszacowania poziomu szarej strefy, konieczne jest wiee wyko-
rzystanie zewnetrznych oszacowan. Réwnoczesnie w literaturze nie
zawsze mozliwe jest doktadne przesledzenie rzeczywistego zrédta tych
oszacowar — odwolania autoréw czgsto odnosza si¢ bowiem do innych
modeli MIMIC. Kolejnym problemem jest sama analiza wyniku otrzy-
manego w takim modelu. Niestety, w literaturze konwersja wyniku
uzyskanego z modelu MIMIC do oszacowania poziomu i zmian szarej
strefy jest, w naszej ocenie, nieprawidlowa, poniewaz wykorzystywana
jest do tego arbitralnie dodana stata®. Wybér tej statej ma z kolei zasad-

71BnGR, .Szara strefa w polskiej gospodarce”, 2014.

8 Schneider F., Buehn A., Montenegro C. E., “Shadow Economies All over the

niczy wplyw na uzyskany poziom oszacowancj szarej strefy’. Powyzsze
podejscie sprawia, ze wicle z przedstawionych w literaturze szacunkéw
szarej strefy, uzyskanych przy wykorzystaniu modelu MIMIC, okazu-
je sie staé w sprzecznosci (sa zawyzone) z zalozeniami stanowigcymi
podstawe obliczen wykonanych w modelu popytu na pieniadz, ktdre
to obliczenia sa z kolei wykorzystywane przez autoréw do przeksztalce-
nia wynikéw z modelu MIMIC na poziom szarej strefy. Przykladowo,
w ramach modelu popytu na pieniadz najwyzszy teoretyczny poziom
szarej strefy (wyrazonej jako % catkowitej aktywnodci gospodarczej)
odpowiada relacji gotéwki w obiegu do agregatu monetarnego M1
(uwzgledniajacego gotéwke i wklady w instytucjach finansowych plat-
ne na zadanie). Taki teoretyczny poziom zostalby osiagnicty wéwezas,
gdyby 100% transakcji gotéwkowych bylo realizowanych w szarej stre-
fie. W rzeczywistos$ci, w literaturze prezentowane sa oszacowania z mo-
delu MIMIC znaczaco przekraczajace ten poziom, co silnie sugeruje, iz
te wyniki s3 istotnie zawyzone (wykres 3.2).

W naszym podejéciu udalo si¢ rozwiazaé najwazniejsze problemy zwia-
zane z powyzszym podejéciem. W szczegdlnosci, w modelu MIMIC
zostala dokonana odpowiednia transformacja uzyskanych wynikéw
(»odwrdcona standaryzacja”), kedra pozwolita nam uniknaé koniecz-
nosci arbitralnego doboru stalej. Wiccej informacji o podejsciu za-
stosowanym przez EY mozna znalez¢ w raporcie po$wigconym szarej
strefie i mozliwo$ciom jej ograniczania za pomoca platnosci elektro-
nicznych'’.

World: New Estimates for 162 Countries from 1999 to 2007,” Policy Research
Working Paper, 5356, The World Bank, 2010.

9 Zob. EY: ,Reducing the Shadow Economy through Electronic Payments”:
http://www.ey.com/pl/electronic-payments.

10 http://www.ey.com/pl/electronic-payments.
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Wykres 3.3. Utracone (tylko z tytutu CIT i VAT) wptywy sektora finanséw publicznych z powodu wystepowania szarej strefy w 2014 .

M Utracone wptywy z tytutu podatku VAT (mld zt)

W Utracone wptywy z tytutu podatku CIT (mld zt)

Zrédto: EY

Skutki szarej strefy dla sektora finansow publicznych
w Polsce

Catkowite wyeliminowanie szarej strefy powiazanej z nierejestrowa-
nymi transakcjami (i ich przeniesieniem na rynek oficjalny) wiazatoby
si¢ ze wzrostem dochoddéw sektora finanséw publicznych, keory tylko
z tytutu samych podatkéw CIT i VAT powinien wyniesé¢ w 2014 r. co
najmniej 40,3 mld zlotych, tj. ok. 2,3% PKB. Z tego 23,6 mld zt wyni-
katoby z dodatkowych wplywdéw z podatku VAT, a 16,7 mld zt z po-
datku CIT?". Ponadto, nalezaloby uwzgledni¢ dochody takze z innych
tytuléw, w tym przede wszystkim z akcyzy, kedrej ubytek jest szezegol-
nie duzy z powodu szarej strefy na rynku wyrobéw tytoniowych — zob.
rozdzial 4.4. Dla poréwnania, deficyt budzetu paristwa w 2014 r. wy-
nidst 29 mld zl, a calego scktora finanséw publicznych - 56,8 mld zt.
W rezultacie, nawet cz¢éciowe ograniczenie szarej strefy moze istotnie
poprawi¢ sytuacje finanséw publicznych w Polsce.

Réwnoczesnie nalezy pamigtaé, ze cho¢ szara strefa odpowiada za
znaczng czgé¢ ubytku dochoddéw scktora finanséw publicznych, to
jednak stanowi ona tylko czeé¢ luki podatkowej (por. rozdziat 2.1).
W szczegdlnosci, luka ta zawiera takze ubytek dochodéw z tytutu wy-
tudzen podatkowych oraz uchylania si¢ od podatkéw, zwigzanego m.in.
ze stosowaniem cen transferowych w sposéb niezgodny z prawem.

W tym kontekscie, mimo réznic w podejsciu do oszacowania wybra-
nych wielko$ci, warto odnotowaé, ze dokonane przez EY szacunki

21 Nalezy podkresli¢, ze powyzsze dochody, przede wszystkim z tytutu CIT,
zostaty oszacowane w sposéb bardzo konserwatywny - por. EY: ,Reducing
the Shadow Economy through Electronic Payments”: http://www.ey.com/pl/
electronic-payments.
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szarej strefy wydaja sic by¢ spdjne z oszacowaniami luki VAT w Polsce,
przeprowadzonymi na zlecenie Komisji Europejskiej. Zgodnie z tymi
szacunkami, luka VAT w Polsce w 2013 r. wyniosta ok. 42,5 mld zI**.
Wedlug wyliczen EY, w tym samym roku utracone dochody VAT
z powodu szarej strefy wyniosly 24 mld zL. Drugim istotnym kompo-
nentem luki VAT w Polsce s3 wyludzenia podatkowe. Zakladajac, ze
w Polsce udzial wyludzen podatkowych w catkowitej luce VAT jest taki
sam jak przecietnie w Unii Europejskiej*’, mozna oszacowad ich war-
toé¢ w 2013 r. na poziomie ok. 15,3 mld z*%. Przy takich zatozeniach
okazuje sie, ze szara strefa oraz wyludzenia VAT odpowiadaty w 2013
r. lacznie za ponad 90% catkowitej luki VAT w Polsce r.”> Pozostala
czg$¢ stanowil ubytek wplywéw z tytulu VAT z powodu takich czyn-

22 Najnowsze szacunki Komisji obejmuja luke VAT do 2013 roku wtacznie.
Zobacz: European Commission (2015), Study to quantify and analyse the VAT
Gap in the EU Member States.

23 European Commission (2015, Implementing the ‘destination principle’ to
intra-EU B2B supplies of goods. Feasibility and economic evaluation study.

24 W naszej ocenie, takie zatozenie jest wciaz konserwatywne, poniewaz
warto$¢ wytudzen w Polsce najprawdopodobniej wzrosta i ksztattuje sie

na poziomie wyzszym niz przecietnie w Unii. Wskazuje na to m.in. fakt, ze
pomimo spadku wartosci szarej strefy w Polsce, wzrosta catkowita warto$é
luki podatkowe] VAT oszacowanej na zlecenie Komisji Europejskiej. Oznacza
to, ze rodnie wartos¢ innych niz szara strefa czynnikéw generujacych luke
podatkowa. Na rosnaca skale wytudzen podatkowych moze wskazywac
takze obserwowany silny wzrost relacji zwrotéw do dochodéw z VAT (zobacz:
Neneman J., Prezentacja ..Co z tym VATem? Seminarium mBank - CASE",
Warszawa 19.02.2016).

25 Wykorzystywane raporty: European Commission (2015), Study to quantify
and analyse the VAT Gap in the EU Member States; European Commission
(2015], Implementing the ‘destination principle’ to intra-EU B2B supplies of
goods.
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Wykres 3.4. Utracone wptywy sektora finanséw publicznych zwiazane z wystepowaniem szarej strefy i innych zjawisk generujacych luke podatkowa VAT w 2013 roku.

3,2 mld PLN 3,2 mld PLN
15,3 mid 15,3 mid
PLN PLN
24 mid 24 mid
PLN PLN
Utracone wplywy Wytudzeni Py te przyczyny luki VAT Razem Utracone wplywy
z VAT z powodu szarej strefy w podatku VAT* (spory zVAT w 2013 r.
2013 . interpretacyjne, bankructwa
ptatnika,
btedy rozliczen
ptatnika)*

’fWartoéc’ obliczona przy zatozeniu, ze w Polsce udziat wytudzen podatkowych w catkowitej luce VAT jest taki sam jak przecietnie w Unii Europejskiej.
Zrédto: EY

nikéw jak spory interpretacyjne, bankructwa podatnika czy bledy
rozliczeni (por. wykres 3.4).

Nalezy podkresli¢, ze gdyby wielko$¢ szarej strefy miata by¢ znaczaco
wyzsza niz szacunki EY, co sugeruja niekedre opracowania®, oznacza-
toby to, ze albo wiclko$¢ wytudzert VAT w Polsce jest znaczaco nizsza
niz ww. 15,3 mld zl, co uwazamy za watpliwe (por. przypis 24), albo
cala luka VAT w Polsce jest istotnie wigksza niz wskazywalyby na to
dostepne w literaturze opracowania, w tym szacunki Komisji Euro-

pejskic;j.

26 AT Kearney, Schneider F. (2013), “The Shadow Economy in Europe, 2013".
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3.3.

Rozwiazania horyzontalne nakierowane na zwalczanie

szarej strefy i strefy wytudzen

W niniejszym rozdziale zostana zaprezentowane podstawowe rozwia-
zania, nakierowane na zwalczanie okreslonych mechanizméw opisa-
nych w rozdziale 3.1. Nie ulega watpliwosci, ze warunkiem skuteczno-
$ci walki z szarg strefa i strefa wyludzen jest, z jednej strony, stworzenie
spdjnego systemu réznorodnych $rodkéw materialno-prawnych, orga-
nizacyjno-technicznych i proceduralnych, a z drugiej strony skuteczne
egzekwowanie tych $rodkéw. Kluczowe jest wige fakeyczne funkcjo-
nowanie mechanizméw materialno-prawnych ,,blokujacych” lub tez
zmniejszajacych mozliwosci podejmowania dziatan poza legalnym
obrotem gospodarczym i uszczelnienie systemu prawnego w celu ogra-
niczenia dziatan podmiotéw wykorzystujacych jego luki i niejasnosci.
Uzupelnieniem tych mechanizméw sg rozwiazania stuzace maksyma-
lizacji szybkosci i skutecznosci wykrywania oraz wymierzania sankcji
w odniesieniu do dziatalno$ci w szarej strefie i strefie wyludzeri oraz
egzekwowania naleznosci sektora finanséw publicznych. Nie mozna
réwniez pomijaé¢ srodkédw ukierunkowanych na zachgcanie uczest-
nikéw obrotu gospodarczego do podejmowania zgodnej z prawem
dzialalnosci i dokonywania legalnych transakeji oraz odprowadzania
naleznych podatkéw i oplat, a takze srodkéw zniechecajacych do po-
dejmowania dziatan nielegalnych lub wspélpracy z podmiotami na-
ruszajacymi prawo. Wazna rol¢ w tym zakresic odgrywa edukacja na
temat szkodliwosci szarej strefy i strefy wyludzen.

W pierwszej kolejnoéci opisane zostang rozwigzania materialno-
-prawne — zaréwno te juz funkcjonujace w polskim ustawodawstwie,
znajdujace si¢ obecnie w procesie ustawodawczym, jak i bedace przed-
miotem dyskusji publicznej odno$nie do celowosci ich wprowadzenia
— ukierunkowane na zwalczanie szarej strefy oraz ograniczenie strefy
wyludzen. Réwnocze$nie nalezy zaznaczyé, ze przyblizone w tej cze-
$ci rozwiazania nie uwzgledniaja specyfiki procederu wytudzeri i nie-
uczciwego zachowania zmierzajacego do uchylania si¢ od opodatko-
wania w ramach konkretnej branzy. Zagadnieniom szarej strefy i strefy
wyludzen w ujeciu scktorowym poswigcony jest rozdziat 4 Raportu.

60

Majac na uwadze skale wyludzeri VAT i zjawisk polegajacych na uchy-
laniu si¢ od tego podatku, w pierwszym kroku zwracamy uwage na
rozwiazania dostgpne na gruncie przepiséw regulujacych opodatkowa-
nie wartosci dodanej. Nastepnie zaprezentowane zostang rozwigzania
organizacyjne dotyczace metod dzialania i wspélpracy organéw zaan-
gazowanych w $ciganie i zwalczanie szarej strefy i strefy wyludzen: juz
istniejace oraz te, kedre s obecnie dyskutowane.

Rozwiazania materialno-prawne zmierzajace do ogranicze-
nia szarej strefy i strefy wytudzen

Systemy zmierzajace do ograniczenia szarej strefy (zache-
cajace do uczestnictwa w obrocie rejestrowanym i znieche-
cajace do uczestnictwa w obrocie nierejestrowanym)

Loteria paragonowa

Loteria paragonowa jest funkcjonujagcym w Polsce mechanizmem
skierowanym do konsumentéw i ma na celu zachecanie do zawierania
transakgji, ktére zostana potwierdzone paragonem pelniacym role
losu loteryjnego. Podobne rozwigzania sa stosowane takze w wie-
lu innych krajach, np. Portugalii, Stowacji czy Chorwacji. Zgodnie
z zalozeniami loterii, powinna ona skutkowa¢ zwigkszeniem liczby
transakeji opodatkowanych VAT (zmniejszeniem w tym zakresie luki
VAT) oraz zwigkszeniem przychodéw opodatkowanych podatkiem
dochodowym. Parametry loterii paragonowej w Polsce sa dostoso-
wywane, aby w wigkszym niz przecigtnie stopniu adresowaé problem
nierejestrowanych transakcji w wybranych branzach. Odbywa si¢ to
poprzez dodatkowe zachety (nagrody o wickszej wartosci) dla kon-
sumentdw, aby w tych konkretnych sektorach uzyskiwali potwierdze-
nie platno$ci w formie paragonu. W ramach loterii s3 to tzw. ,branze
premiowane”, np. w okresie od 1 pazdziernika do 31 grudnia 2015,
branza premiowana bylo fryzjerstwo i pozostate zabiegi kosmetyczne,
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aw okresic od 1 stycznia 2016 r. do 31 marca 2016 r. — ustugi prywat-
nej prakeyki lekarskiej i dentystyczne;.

System elektronicznych kas fiskalnych online

Mechanizm ten, wprowadzony juz w zycie w nicktérych panstwach
europejskich, ma na celu ograniczenie szarej strefy w rozumieniu nie-
rejestrowania transakeji dokonywanych pomiedzy sprzedawca a konsu-
mentem. Mechanizm polega na wprowadzeniu obowiazku stosowania
kas fiskalnych, kedre za pomoca systemu elektronicznego automatycz-
nie przesylaja dane o zaksiegowanych transakcjach do organéw po-
datkowych. Celem mechanizmu jest doprowadzenie do zwickszenia
stopnia rejestracji transakeji dokonywanych w obrocie konsumenckim
poprzez dostarczanic organom podatkowym informacji o dokony-
wanych transakcjach na biezaco. Oznacza to, ze organy te moga nie-
zwlocznie analizowa¢ i identyfikowa¢ budzace podejrzenie transakcje
oraz nieuzasadnione zmiany w wysokoéci obrotu i w rezultacie na bie-
23co podejmowaé odpowiednie dzialania majace na celu wyjasnienie
watpliwosci oraz zapewnienie Sciagalnosci podatkéw.

W celu poprawy efektywnosci kontroli dziatalnosci podatnikéw, ogra-
niczenia procederu uchylania si¢ od opodatkowania oraz zapewnienia
warunkéw réwnej konkurencji miedzy podmiotami gospodarczymi,
system elekeronicznych kas fiskalnych jest wprowadzany w coraz wigk-
szej liczbie krajéw, w tym: Bulgarii (od kwietnia 2012 r.)*, Chorwa-
cji (od 1 stycznia 2013 r.)*, Stowenii (od 2016 r.)?. Z kolei, w latach
2013 - 2014 taki system zostal wprowadzony na Wegrzech, co - we-
dhug raportu wegierskiego banku centralnego — mogto doprowadzi¢ do
zwickszenia dochodéw z tytutu podatku VAT w 2014 r. o ok. 150 mld
forintéw (0,5% PKB)™.

Wdrozenie tego modelu wiaze si¢ z pewnymi kosztami po stronie
administracji publicznej i podatnikéw, ktdrzy byliby zobowiazani do
zakupu nowych lub dostosowania obecnie uzywanych kas fiskalnych,
o ile maja wbudowana opcje takiej rozbudowy. Majac na uwadze koszty
po stronie podatnikéw, przy wdrazaniu tego rozwiazania istotne jest
rozwazenie udzielenia stosownego dofinansowania podatnikom, takze
w formie odpowiednich ulg zwiazanych z realizacja tego obowiazku.

Ograniczenie ptatnosci gotowkowych

Platnosci elektroniczne, w przeciwienistwie do platnosci gotéwko-
wych, pozostawiaja $lad w systemie bankowym, utrudniajac ukrycie
transakeji. W ten sposéb moga by¢ waznym narzedziem w zwalczaniu
szarej strefy. W zwigzku z tym, w wielu krajach europejskich funkcjo-

27 Za: European Economic Forecast - Autumn 2012, Komisja Europejska,
http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2012/
pdf/ee-2012-7_en.pdf , str.53.

28 Na mocy ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. o fiskalizacji transakcji go-
towkowych, wersja angielskojezyczna tekstu ustawy dostepna pod adresem:
http://www.fiscalization.hr/en/fiscal-law.

29 Za: http://www.vlada.si/en/media_room/government_press_releases/
press_release/article/certified_cash_registers_to_reduce_unreported_ta-
xes 52901/ .

30 https://www.mnb.hu/letoltes/koltsegvetesi-jelentes-2015-eng-0624.pdf
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nujg limity okreslajace maksymalng warto$¢ transakeji gotéwkowych,
np. w rozliczeniach pomiedzy przedsi¢biorcami czy pomigdzy przed-
sigbiorcami i konsumentami®'. Elektroniczny $lad w rozliczeniach
pomiedzy przedsi¢biorcami utrudnia realizacje niclegalnych dzialari
zwigzanych z uchylaniem si¢ od placenia podatkéw, ale takze innych
czynnoéci, takich jak pranie pieniedzy, wspieranie terroryzmu czy tez
nabywanie produkedw nielegalnego pochodzenia™ W przypadku
transakcji konsumenckich platnosci elektroniczne pozwalaja przede
wszystkim na ograniczenie skali nierejestrowania transakeji i uchylania
si¢ od zaplacenia naleznego podatku™.

W Polsce, w obecnym stanie prawnym, mechanizm wymuszonego
obrotu bezgotéwkowego dotyczy wylacznie transakeji migdzy przed-
sibiorcami i polega na obowiazku dokonywania lub przyjmowania
platnosci za posrednictwem rachunku bankowego, gdy jednorazowa
warto$¢ transakcji, kedrej dotyczy platno$¢ przekracza réwnowartosé
15 000 EUR. Warto przy tym podkresli¢, ze naruszenie tego wymogu
nie wiaze si¢ jednak dla przedsigbiorcéw z zadnymi, przewidzianymi
konkretnie za to naruszenie, sankcjami.

Ustawodawca przewidzial dla przedsi¢biorcéw zachete podatkows do
przestrzegania przepiséw ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej o platnosciach bezgotdwkowych w formie przyspieszonego zwro-
tu VAT. Zgodnie z art. 87 ust. 6 pke 1 ustawy o VAT, urzad skarbowy
zobowigzany jest zwrdci¢ nadwyzke podatku naliczonego w terminie
25 dni, w przypadku gdy kwoty podatku naliczonego wynikaja z fak-
tur dokumentujacych naleznosci, ktére w calosci zostaly zaplacone
zuwzglednieniem wymogdw dotyczacych platnosci za posrednictwem
rachunku bankowego. Zwrot na tych zasadach jest jednak bardzo rzad-
ko stosowany. Dzieje si¢ tak ze wzgledu na wynikajaca z tych przepiséw
konieczno$¢ oplacenia faktur w calosci w momencie wystgpowania
o0 zwrot, co nie odpowiada wspélczesnym warunkom handlowym.

W celu zniechgcenia przedsigbiorcéw do dokonywania platnosci go-
téwkowych (a tym samym w celu uszczelnienia obrotu), w momencie
przygotowywania niniejszego Raportu mialy miejsce zaawansowane
prace legislacyjne na rzecz obnizenia tego progu do 15 000 zt i po-
wigzania tego wymogu z prawem do zaliczenia wydatkéw do kosztdw
uzyskania przychodéw w rozumieniu przepiséw o podatkach docho-

dowych.**

31 http://www.europe-consommateurs.eu/fileadmin/user_upload/eu-con-
sommateurs/PDFs/PDF_EN/Limit_for_cash_payments_in_EU.pdf (dostep
17.03.2016)

32 Sa to najwazniejsze motywy zawarte w uzasadnieniach do aktéw prawnych
wprowadzajacych limity ptatnosci gotdwkowych. W Polsce takie limity sa
ustalone w Ustawie o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu
terroryzmu: http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20100460276

33 Skutecznos¢ limitow ptatnosci gotéwkowych w transakcjach konsumenc-
kich, a takze innych mechanizmdéw promujacych ptatnosci elektroniczne

w ograniczaniu szarej strefy sa przedmiotem pogtebionej analizy w opraco-
waniu EY: ,Reducing the Shadow Economy through Electronic Payments™:
http://www.ey.com/pl/electronic-payments

34 Projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz ustawy
o0 swobodzie dziatalnoéci gospodarczej; druk sejmowy nr 322.
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Inne mozliwe dziatania ograniczajace szarg stref¢ poprzez redukeje ob-
rotu bezgotéwkowego, w tym ich wplyw na sytuacje scktora finanséw
publicznych w Polsce omdwione sa w dalszej czgsci niniejszego roz-
dzialu.

Systemy wspierajace prawidtowy pobér podatku

W celu zwalczania naduzy¢ zwigzanych z podatkiem VAT w Unii Eu-
ropejskiej, w ramach Komisji Europejskiej od dhuzszego czasu tocza si¢
prace stuzace przyjeciu modelu efektywnego poboru i kontroli tego
podatku. Do efektow tych prac naleza m.in. ,Zielona ksigga w spra-
wie przyszlosci podatku VAT. W strone prostszego, solidnicjszego
i wydajniejszego systemu podatku VAT”* oraz ,Komunikat Komisji
do parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Finansowego w sprawie przyszlosci podatku VAT. W strong
prostszego, solidniejszego i wydajniejszego systemu podatku VAT,
Wiréd rozwiazan analizowanych przez Komisje Europejska znalazly

sie:
e powszechne stosowanie mechanizmu obcigzenia odwrotnego,
e mechanizm podzielonych platnosci,
o model centralnej bazy danych monitorujacej rozliczenia z tytutu VAT,
o model hurtowni danych VAT.

Ponizej przedstawiamy te rozwigzania bardziej szczegétowo, a takze
dodatkowo przedstawiamy regulacje dotyczace tzw. odpowiedzialnosci
solidarne;j.

Warto zauwazy¢, ze Komisja Europejska za przedmiot swoich prac
uczynita takze inne zasady opodatkowania transakeji wewnatrzwspol-
notowych. Zagadnienie to nie bedzie jednak dyskutowane szerzej w ni-
niejszym raporcie, gdyz nie jest mozliwe jego wprowadzenie do krajo-
wego prawodawstwa w warunkach obecnego modelu opodatkowania
VAT w Unii Europejskiej. Istotna cickawostka moze by¢ przy tym to, ze
obecny model opodatkowania podatkiem VAT w Unii Europejskiej jest
wcigz tzw. modelem tymczasowym, keéry w zalozeniu mial zostaé za-
stapiony tzw. modelem docelowym. Nie nastapilo to jednak, pomimo
uplywu kilkudziesieciu lat od wprowadzenia modelu tymczasowego.

al Mechanizm odwrotnego obciazenia

Mechanizm odwrotnego obciazenia jest srodkiem stuzacym przeciw-
dzialaniu wystgpowaniu oszustw podatkowych i jest wymieniany jako
administracyjny mechanizm przeciwdzialania przestgpczosci gospo-
darczej”’. Mechanizm odwrotnego obciazenia polega na zmianie syste-
mu naliczania i odliczania VAT poprzez przesunigcie obowiazku jego
rozliczenia ze sprzedawcy na nabywcg. Celem stosowania odwrotnego
obciazenia jest odcigcie przestepcdw od podatku VAT w formie gotéw-

35 Bruksela, 1 grudnia 2010 r., KOM(2010) 695.
36 Bruksela, 6 grudnia 2011, KOM(2011) 851.

37 Program przeciwdziatania i zwalczania przestepczosci gospodarczej na
lata 2015 - 2012, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, Warszawa, 2015, s. 27.
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kowej lub przelewu, a tym samym ograniczenie mozliwosci wytudzenia
podatku). W tym przypadku ,znikajacy podatnik” nie ma mozliwosci
bezprawnego przywlaszczenia naleznego podatku do urzedu skarbo-
wego, gdyz nie pobiera on VAT od nabywecy.

Mechanizm odwrotnego obcigzenia mozna stosowaé przede wszystkim
w granicach nakreslonych przez art. 199 i 199a Dyrektywy 2006/112/
WE - tj. do okreslonych rodzajéw transakeji, towardw i ustug. Obecnie
w Polsce list¢ towaréw, ktérych dostawa na terytorium kraju objeta jest
systemem odwrotnego obciazenia zawiera zalacznik nr 11 do ustawy
o VAT. W tym kontekscie wymieni¢ nalezy trzy nowelizacje ustawy
o VAT, ktére doprowadzily do obecnego ksztattu tego zatacznika, keo-
re weszly w zycie 1 kwietnia 2011 ., 1 pazdziernika 2013 r. oraz 1 lipca
2014

W ocenie ETO, mechanizm odwrotnego obciazenia moze stanowié
skuteczne narzedzie walki z oszustwami podatkowymi pod warun-
kiem, ze jest on stosowany konsckwentnie przez wszystkie paristwa
czlonkowskie w odniesieniu do sektoréw o podwyzszonym ryzyku.
W przeciwnym razie istnieje ryzyko, ze oszuéci przeniosa dziatalno$¢
do panstwa cztonkowskiego, w ktérym mechanizm odwrotnego obcia-
zenia nie jest stosowany™.

W kontekscie odwréconego obciazenia warto wspomnieé, ze Austria
oraz Niemcy prébowaly wprowadzi¢ powszechny system odwrotnego
obciazenia (samonaliczania VAT) we wszystkich transakcjach pomie-
dzy podmiotami gospodarczymi zawieranych powyzej pewnego progu
wartosciowego (w przypadku Austrii 10 000 EUR dla jednej fakeury
lub 40 000 EUR w okresie obrachunkowym, a w przypadku Niemiec
5 000 EUR dla jednej fakrury). Whiosek obu parstw byt umotywo-
wany checia zapobiegania wyludzeniom VAT w gospodarce. Komisja
Europejska nie wyrazita jednak zgody na powszechne zastosowanie
mechanizmu samonaliczania VAT w tych panistwach, argumentujac, ze
byloby to zbyt duze odstgpstwo od wspélnego systemu VAT (de facto
nowy system w kierunku podatku obrotowego)®.

b) Odpowiedzialnos¢ solidarna

Odpowiedzialno$¢ solidarna, wprowadzona do polskiego systemu praw-
nego od 1 pazdziernika 2013 r., jest srodkiem w zamierzeniu stuzacym
do zwigkszenia skutecznosci walki z naduzyciami w podatku VAT po-
przez zmotywowanie podatnikéw do weryfikacji swoich kontrahentéw-
-dostawcdw tzw. towaréw wrazliwych oraz zabezpieczenie $ciagalnosci
podatku wynikajacego z transakcji majacych na celu wyludzenie VAT.

38 Na podstawie ustawy z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy o podatku
od towardw i ustug oraz ustawy - Prawo o miarach (Dz.U. Nr 64, poz. 332),
ustawy z dnia 26 lipca 2013 . 0 zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug
oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. z 2013r,, poz. 1027) oraz ustawy z 7
lutego 2014 . o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2014 1., poz. 312)

39 .Zwalczanie wewnatrzwspolnotowych oszustw zwiazanych z VAT: wymaga-
ne dalsze dziatania”, Europejski Trybunat Obrachunkowy, Luksemburg 2016,
str. 34

40 KOMUNIKAT KOMISJI DLA RADY zgodnie z art. 27 ust. 3 dyrektywy
77/388/EWG, Bruksela, dnia 19.7.2006 KOM(2006) 404 wersja ostateczna,
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52006D-
C0404&qid=1458085437551&from=PL, dostep z dnia 16.03.2016
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Instytucja solidarnej odpowiedzialnosci podatkowej zostala wprowa-
dzona do systeméw podatkowych VAT licznych panstw czlonkow-
skich. W czedci pafistw rozwiazania te ujeto w formie normy gene-
ralnej. Na przyktad w Niemczech, Hiszpanii, Francji, Rumunii czy na
Stowacji podatnik odpowiada solidarnie za zaptatg VAT niewplacone-
go na poprzednich etapach obrotu, jezeli podatnik mial lub mégl mie¢
$wiadomos¢, ze VAT nie zostal zaptacony na poprzednich etapach.
Z kolei w innych paristwach czlonkowskich stosowanie instytucji so-
lidarnosci zostalo ograniczone do okreslonych kategorii towaréw (roz-
wiazania istniejace obecnie w Polsce, dotyczace jedynic tzw. towaréw
wrazliwych, odpowiadaja tej koncepcji odpowiedzialnosci solidarnej).
Na przyktad, w Holandii odpowiedzialnos¢ solidarna dotyczy sprzetu
telekomunikacyjnego i komputerowego oraz oprogramowania, sprz¢-
tu audio i video oraz pojazdéw ladowych. Z kolei w Irlandii odpowie-
dzialno$¢ solidarna obciaza podmioty udostgpniajace podatnikom mo-
bilnym lub osobom z branzy rozrywkowej spoza Irlandii lokal lub inne
miejsce wykonywania dziatalnosci*'.

Przyjety w Polsce model odpowiedzialnosci solidarnej ma na celu ogra-
niczenie wykorzystania mechanizmu ,znikajacego podatnika” i spro-
wadza si¢ do nalozenia na nabywcéw okreslonych towaréw, szezegol-
nie narazonych na oszustwa polegajace na wyludzeniu podatku VAT,
solidarnej odpowiedzialnosci za zobowigzania podatkowe zbywcy. Me-
chanizm ten ma petni¢ przede wszystkim funkeje prewencyjna, przeja-
wiajaca si¢ m.in. w dokladniejszym kontrolowaniu przez podatnikéw
swoich kontrahentéw oraz zabezpiecza¢ interes budzetu paristwa po-
przez wyegzekwowanie / odzyskanie wytudzonych kwot od niedosta-
tecznie ostroznego nabywcy*.

W ramach tego mechanizmu, nabywca bedacy podatnikiem VAT od-
powiada solidarnie wraz z dostawcy za zaleglosci podatkowe dostawcy
w czgéci podatku proporcjonalnie przypadajacej na dostawe dokonana
na rzecz tego nabywecy, jezeli:

o warto$¢ tych towarow bez kwoty podatku przekroczyta w danym
miesigcu kwote 50 000 zt, oraz

e w momencie dokonania dostawy tych towaréw, podatnik wie-
dzial lub mial uzasadnione podstawy do tego, aby przypuszczad, ze
cata kwota podatku przypadajaca na dokonana na jego rzecz dostawe
tych towaréw lub jej cz¢$¢ nie zostanie wplacona na rachunek urze-
du skarbowego.

Ustawa o VAT przewiduje rowniez mozliwos¢ zwolnienia si¢ podat-
nika z odpowiedzialnosci solidarnej w przypadku, gdy dotozyt on
w kwestionowanych transakcjach nalezytej starannosci, a takze mozli-
wos¢ wylaczenia odpowiedzialnosci solidarnej. Ten ostatni przypadek
ma miejsce w sytuacji, gdy nabywca dokonat transakeji z podmiotami
umieszczonymi w wykazie prowadzonym przez MF.

Przepisy dotyczace solidarnej odpowiedzialnodci sa jednak czesto

41 Por. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku od
towaréw i ustug oraz ustawy - Ordynacja podatkowa, druk sejmowy 1515, 5
lipca 2013 r, str. 5.

42 Ibidem.
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krytykowane. Miedzy innymi wskazuje si¢, Ze zamiast przeciwdzialaé
przestepczym procederom, moga byé wrecz wykorzystywane przez nie-
uczciwe podmioty do realizacji ich dzialalnosci. Zagadnienie to zosta-
o oméwione takze w rozdziale 4.2 poswigconym problemom branzy
paliwowej™®.

¢] Podziat ptatnosci (split payment)

W modelu dzielonych platnosci nabywca towaru lub ustugobiorca,
w ramach zaplaty za towar lub ustuge, wplaca podatek VAT na rachu-
nek bankowy kontrolowany przez organy skarbowe, z ktdrego dostaw-
ca towardw lub ustugodawca moze korzysta¢ wylacznie w celu rozli-
czenia w zakresie podatku VAT i dokonania wplaty podatku VAT do
organu podatkowego. Celem tego mechanizmu jest zapewnienie, ze
podatek z tytulu dokonanej ustugi lub sprzedazy towaru zostanic pra-
widlowo uiszczony do urzgdu skarbowego. Rozwiazanie to eliminuje
zatem sytuacje, w ktorych podatek nalezny od ,,znikajacego podatnika”
nie zostaje wplacony.

Podzial platnodci stanowi odstgpstwo od zasad zaplaty VAT i fakeu-
rowania wynikajacych z art. 206 i 226 Dyrekeywy VAT. W zwigzku
z tym jego Wprowadzenie jest uzaleznione od uzyskania przez panstwo
cztonkowskie upowaznienia Rady wydanego w trybie art. 395 Dyrek-
tywy VAT.

Skuteczno$¢ tego mechanizmu jest pochodng odcigcia przestgpcéw od
dysponowania kwota podatku naleznego VAT oraz wyeliminiowania
rozliczen gotéwkowych miedzy przedsigbiorcami. Jest to przy tym roz-
wigzanie, ktdre w istotnym zakresie obcigza ptynno$é finansow podat-
nikéw VAT.

Polska do tej pory nic ma do$wiadczert w zakresie stosowania tego
mechanizmu. Model podziatu platnosci zostal natomiast wprowadzo-
ny na okres od 1 stycznia 2015 . do 31 grudnia 2017 r. we Wloszech
w celu zminimalizowania uchylania si¢ od opodatkowania w odniesie-
niu do dostaw towardw i ustug w ramach transakeji z podmiotami sek-
tora publicznego. W przypadku takich dostaw organ publiczny placit
podatek VAT dostawcy, ktéry jest, co do zasady, zobowiazany do od-
prowadzenia tego podatku do administracji podatkowej. Okazalo si¢
jednak, ze we Wloszech znaczna liczba przedsi¢biorstw handlowych
uchylata si¢ od opodatkowania, nie odprowadzajac podatku VAT do
organéw podatkowych™.

d] Centralna baza danych monitorujaca rozliczenia z tytutu
VAT

Mechanizm ten polega na stworzeniu centralnego rejestru fakeur oraz
rejestru VAT, w kedrym podatnicy byliby zobowigzani do generowania
fakeur lub wprowadzania faktur wystawionych poza rejestrem. Faktury

43 Por. rozdziat 4.2 Charakterystyka zjawisk z zakresu szarej strefy i strefy
wytudzen w ujeciu sektorowym w Polsce - sektor paliw ciektych.

44 Por. Decyzja wykonawcza Rady (UE) 2015/1401 z dnia 14 lipca 2015 .

w sprawie upowaznienia Wtoch do wprowadzenia szczegélnego $rodka
stanowiacego odstepstwo od art. 206 oraz art. 226 dyrektywy 2006/112/WE
w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz. Urz. UE
218.8.2015, L217/7).
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znajdujace si¢ w rejestrze trafialyby do nabywcéw. Celem mechanizmu
jest udzielenie organom podatkowym dostgpu do wszystkich faktur
podatnika, a w konsekwencji organy podatkowe miatyby mozliwos¢
biezacej kontroli dokonywanych transakeji. Ponadto, wprowadzenie
dodatkowych narzedzi informatycznych umozliwitoby szybsze wykry-

cie anomalii i nieprawidlowosci zwiazanych z wystawianymi fakturami.

Dzigki zastosowaniu tego modelu organy podatkowe uzyskuja bez-
posredni dostep do danych wynikajacych z wystawionych faktur oraz
mozliwos¢ dokonywania biezacej i stalej kontroli transakeji. Sprzyja to
zwigkszeniu efektywnosci organéw podatkowych poprzez mozliwosé
podjecia przez nie natychmiastowych dzialari w celu zapobiegania
oszustwom podatkowym, np. zablokowanie zwrotu VAT, wyrejestro-
wanie podatnika, zainicjowanie kontroli podatkowej, dokonanie blo-

kady kont bankowych.

Skuteczno$¢ tego modelu uzalezniona jest jednak od powszechnego
stosowania fakturowania elektronicznego. Wprowadzenie tego sys-
temu wiaze si¢ dla budzetu panistwa z kosztami opracowania systemu
informatycznego i przeszkolenia organéw podatkowych oraz podat-
nikéw, kedrzy bedg zobligowani do modyfikacji proceséw zwiazanych
z wystawianiem faktur i koniecznoscia rejestracii fakeur wystawionych
poza rejestrem.

Taki system funkcjonuje w Portugalii®, gdzie wszyscy podatnicy CIT
oraz podatnicy VAT, ktérych obrét przekracza 100.000 EUR, s3 zo-
bowiazani raportowaé wszystkie swoje faktury organom podatkowym
poprzez specjalng baze danych. Dodatkowo, organy podatkowe certyfi-
kuja programy komputerowe, ktérych podatnicy uzywaja do wystawia-
nia fakeur. Wprowadzenie tego rozwiazania przyczynilo si¢ do wzrostu

wplywéw z podatkéw w Portugalii o 13% w 2013 r .
e] Jednolity plik kontrolny / Hurtownia danych VAT

Model hurtowni danych VAT polega na umieszczeniu przez podatni-
ka danych dotyczacych transakeji w ustalonym formacie w ,,hurtowni
danych” VAT, do ktérej organy podatkowe maja dostep biezacy i bez-
posredni lub moga uzyska¢ taki dostep na zadanie. Jest to rozwiaza-
nie wprowadzone z powodzeniem w wielu paristwach cztonkowskich
(np. w Holandii, Austrii, Portugalii, Sfowenii, Estonii, Luksemburgu).
Znaczna wigkszo$¢ tych krajéw implementowata Jednolity Plik Kon-
trolny zgodny z rekomendacja OECD™.

W Polsce 1 lipca 2016 r. wechodzi w zycie obowigzek dostarczania or-
ganom podatkowym przez tzw. duzych przedsi¢biorcéw danych z ksiag

45 http://info.portaldasfinancas.gov.pt/pt/docs/conteudos_1pagina/news_
portuguese_tax_system.htm, dostep z 25.03.2016 r.

46 Deploying effective strategies in tackling VAT fraud. Portugal's experience.
Governo de Portugal, Secretary of State for Tax Affairs, Second Global Forum
on VAT, Tokyo, 18 April 2014, https://www.oecd.org/ctp/consumption/prese-
ntation-session-5-filipe-abreu-portugal-second-global-forum-on-vat.pdf,
dostep z 25.03.2016 1.

47 Uzasadnienie do projektu z 10 wrzesénia 2015 . ustawy o zmianie ustawy
Ordynacja Podatkowa oraz niektérych innych ustaw,
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rachunkowych w ustalonym formacie (,jednolity plik kontrolny”)*.
Od 1 lipca 2018 r. obowiazek stosowania jednolitego pliku kontrolne-
go bedzie dotyczyt rowniez malych i $rednich przedsigbiorcéw. System
»jednolitego pliku kontrolnego” pozwala w duzej mierze zrealizowaé
cele bardziej kompleksowego rozwigzania, jakim jest ww. centralna
baza fakeur. W szczegdlnosci, ze wzgledu na szeroki zakres danych udo-
stepnianych w ramach strukeur pliku, system ten pozwala na komplek-
sowa weryfikacje transakeji®’. Dzigki danym zagregowanym w ramach
pliku organy podatkowe maja:

o dostep do danych dotyczacych transakeji pomiedzy przedsigbior-
cami oraz w obrocie konsumenckim,

o mozliwo$¢ biezacego monitorowania dokonywanych transakeji,
a tym samym szybszego wykrywania oszustw podatkowych.

Rozwiazania organizacyjne

Przedstawione powyzej rozwiazania o charakterze materialno-praw-
nym obejmuja, z jednej strony, rozwiazania istotnic modyfikujace sys-
tem rozliczent podatku VAT, takie jak odwrécone obciazenie VAT lub
mechanizm podzielonych platnosci, w przypadku kedrych przestepey
sa faktycznie odcinani od podatku VAT w postaci gotéwkowej lub
przelewu, a z drugiej strony rozwiazania, keére w swej istocie zapew-
niaja lepsza wiedzg o transakcjach lub inne metody zabezpicczenia in-
tereséw budzetu paristwa (np. solidarna odpowiedzialnoé¢). Zwlaszeza
w tym drugim przypadku, bez nalezytych rozwiazari organizacyjnych
cel w postaci ograniczenia skali wyludzen i zmniejszenia szarej strefy
nie moze by¢ osiagnicty. Ponizej wskazujemy przyklady takich rozwia-
zati organizacyjnych.

Zwiekszenie efektywnosci narzedzi analitycznych admini-
stracji podatkowej

Srodkiem do zwalczania dziatalno$ci w ramach szarej strefy i strefy
wyludzert musi by¢ — poza rozwigzaniami materialno-prawnymi —
réwniez zwigkszenie efektywnosci kontroli (czyli szybkie i bardziej
precyzyjne wykrywanie nieprawidlowosci) i skuteczne egzekwowanie
wyludzonego lub niezaplaconego podatku. Z tej perspekeywy kluczo-
we jest wyposazenie organéw podatkowych w narzedzia informatyczne
(systemy informatyczne, urzadzenia i oprogramowanie) stuzace orga-
nom podatkowym do analizy prawdopodobieristwa wystapienia naru-
szenia prawa podatkowego (obserwacji zjawisk rynkowych) w oparciu
o dane znajdujace si¢ w systemach teleinformatycznych MF oraz orga-
néw administracji podatkowej i skarbowej. Réwniez w zwiazku z wej-
$ciem w Zycie przepiséw o jednolitym pliku kontrolnym, istotne jest
opracowanie i wdrozenie algorytméw analizujacych dane pobierane
z pliku, co powinno skutkowaé przyspieszeniem i ulatwieniem wykry-
wania bardziej wyrafinowanych oszustw podatkowych, w szczeg6lno-

$ci karuzel podatkowych.

48 Art. 193a Ordynacji podatkowej (obowiazujacy od 1 lipca 2016 r.).

49 Opublikowane przez MF struktury logiczne pliku obejmuja m.in. ewidencje
zakupu i sprzedazy VAT oraz faktury VAT.



GLOBAL COMPACT

W celu realizacji opisanych wyzej postulatéw, w Ministerstwie Finan-
séw toczg si¢ prace legislacyjne nad projektem ustawy o szczegdlnych
zasadach wykonywania nicktérych zadari z zakresu informatyzacji
administracji podatkowej i kontroli skarbowej*. Aktualnie projeke
zaklada powolanie spétki celowej Skarbu Panstwa, do ktérej zadan
nalezaloby przygotowanie rozwigzan informatycznych i wyposazenie
administracji podatkowej i kontroli skarbowej w systemy teleinforma-
tyczne, urzadzenia informatyczne lub oprogramowanie zapewniajace
zwickszenie efektywnosci dziatari tych organéw.

Koordynacja dziatai organéw, stuzb i instytucji zajmujacych si¢
zwalczaniem przestgpczosci gospodarczej

Zadania w zakresie przeciwdzialania i zwalczania przestgpczosci go-
spodarczej, ktérej szczegblna postacia sa przestgpstwa skarbowe (obej-
mujace m.in. wytudzenia podatku), realizowane sa obecnie przez liczne
stuzby, organy i instytucje, pozostajace w ramach resortu finanséw (Ge-
neralny Inspektor Informacji Finansowej, Generalny Inspektor Kon-
troli Skarbowej, izby i urzedy skarbowe, Stuzba Celna) oraz w ramach
innych strukeur, takich jak: Policja, Straz Graniczna, ABW i CBA.
Sprawne funkcjonowanie tak wielu podmiotdw i efektywne zwalczanie
przestepczosci gospodarczej wymagaja precyzyjnego okreslenia zakre-
su zadari poszczegdlnych instytucji oraz wypracowania mechanizméw
koordynacji ich dziatan oraz wymiany informacji®'.

Zgodnie z danymi ze sprawozdania ETO, w Belgii udalo si¢ ograniczy¢
straty zwiazane z oszustwami w podatku VAT az o 85% w ciagu tylko
dwdch lat dzigki podjeciu efektywnej wspétpracy miedzy organami po-
datkowymi, policjg i organami $cigania, co umozliwito skoncentrowa-
nie si¢ na walce z organizatorami oszustw, a nie wylacznie na $ledzeniu
znikajacych podmiotéw gospodarczych™.

W kierunku modelu uniwersalnego organu $cigania przestgpczosci
podatkowe;j

Okreslone obecnie w KKS organy postgpowania przygotowawczego
w sprawach o przestgpstwa karne skarbowe® nie s3 przygotowane do
walki ze wspdiczesna przestgpczoscia skarbowa (w tym strefa wytudzen
podatkowych). Urzad skarbowy, urzad celny i inspektorzy kontroli
skarbowej nie maja uprawnieri do prowadzenia postepowan przygo-
towawczych dotyczacych przestgpstw powszechnych — pozostajacych
nicjednokrotnic w nicrozerwalnym zwiazku z przestgpstwami skar-
bowymi (najczesciej w $ledzewach podatkowych pojawiaja sic watki
prania pieniedzy, udzialu w zorganizowanej grupie przestepczej, pod-
rabiania dokumentéw). Z kolei pozostate organy cigania — np. Policja,
ABW, Straz Graniczna — mimo przewagi instytucjonalnej i kompe-
tencyjnej w zwalczaniu przestgpezodei zorganizowanej, nie posiadaja
wiedzy eksperckiej niezbednej do skutecznego $cigania skomplikowa-

50 Projekt z dnia 11 lutego 2016 . ustawy wraz z uzasadnieniem opubli-
kowany przez Rzadowe Centrum Legislacji: https://legislacja.rcl.gov.pl/
projekt/12281951.

51 Por. .Program przeciwdziatania [...)", str. 22.
52 .Zwalczanie wewnatrzwspélnotowych oszustw (...])", str. 37.

53 Zgodnie zart. 118 § 11 2 k.k.s. sa to: urzad skarbowy, inspektor kontroli
skarbowej, urzad celny, Straz Graniczna, Policja, ABW, ZW i CBA.
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nych przestepstw podatkowych®. Majac na uwadze, ze przestepczosé
gospodarcza jest jednym z kluczowych zagrozen, ktérego zwalczanie
powinno stanowi¢ podstawowy cel panistwa, konieczne wydaje si¢ by¢
nowe spojrzenie na model wspétdzialania ww. instytucji i rozwazenie-
ewentualnych reform w tym zakresie. Potrzebne jest, w szczegdlnosci,
stworzenie profesjonalnej stuzby wyposazonej w narzedzia pozwala-
jace na efektywne Sciganie wspolezesnej zorganizowanej przestgpczo-
$ci podatkowej. Planowana obecnie reforma w kierunku utworzenia
jednolitego modelu administracji skarbowej (Krajowej Administracji
Skarbowej - KAS) motywowana jest m. in. potrzeba znaczacej poprawy
w zapobieganiu i §ciganiu przestgpstw skarbowych.

Ograniczanie szarej strefy poprzez promowanie ptatnosci
bezgotowkowych

W celu okre$lenia potencjatu ograniczenia szarej strefy poprzez pro-
mowanie platnosci elektronicznych, szarg strefe wynikajaca z transakeji
nierejestrowanych mozna podzieli¢ na dwie czedci:

o Aktywna, w ktérej obie strony $wiadomie dokonujg transakeji
w szarej strefie (sg jej aktywnymi uczestnikami) i osiagaja z tego ty-
tutu korzysci. Przykladem takiej transakeji moze by¢ wykonanie re-
montu mieszkania bez wystawienia faktury w zamian za nizsza ceng
ustugi. Aktywna szara strefa moze by¢ powiazana zaréwno z legalny-
mi, jak i niclegalnymi produktami/ustugami.

o Pasywna, w ktérej tylko jedna ze stron (sprzedawca/ustugodaw-
ca) osigga korzy$¢ z tytutu niezarejestrowania transakcji, a druga
strona (kupujacy/ustugobiorca) albo nie jest nawet $wiadoma, ze
transakcja zostala ukryta albo akceptuje takie postgpowanie (jest
pasywna). Przykfadem moze byé niezarcjestrowanie ustugi przez
restauratora, fryzjera, itp., dzigki temu, ze klient zaptacit za ustuge
gotéwka i jednoczesnie nie upomniat si¢ 0 wydanie paragonu fiskal-
nego. Brak paragonu nie wplynal na cene zaptacona przez klienta,
ale umozliwil ustugodawcy ukrycie tej transakeji i osiagniecie dodat-
kowych korzyci z tytutu niezaplacenia podatku (w szczegdlnosci
VAT i CIT). Przedmiotem transakcji w przypadku pasywnej szarej
strefy sa legalne ustugi/produkey.

Istotna cechg rozrdzniajaca powyzsze dwa typy szarej strefy jest to, jaka
role petni w nich gotéwka. W przypadku aktywnej czedci szarej strefy
obie strony transakcji z premedytacja realizujg platno$¢ w formie go-
téwkowej w celu jej ukrycia. Dlatego mozna powiedzied, ze gotdwka
jest tutaj ,skutkiem”, konsekwencja wystepowania szarej strefy (dazenie
obu stron do ukrycia transakeji powoduje wzrost zapotrzebowania na
gotdwke).

Z kolei w pasywnej szarej strefie rola gotowki jest inna. W tym przypad-
ku kupujacy nie jest zdeterminowany do dokonania platnoéci w formie
gotéwkowej, réwnie dobrze moze zrealizowaé transakcje po tej samej
cenie w formie elektronicznej. Niemniej, jezeli zdecyduje si¢ na plat-
no$¢ gotéwka, réwnoczesnie nie domagajac si¢ paragonu czy fakeury,
stworzy to mozliwos¢ niezarejestrowania transakeji przez sprzedajace-

54 Por. P. Kotodziejski, ..Skuteczno$¢ cigania |(...), str. 89-91.
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Schemat 3.3. Podziat szarej strefy w zaleznoéci od roli ptatnosci gotéwkowych
Szara strefa

szara strefa szara strefa

[ 1
: Aktywna Pasywna :
| I

Gotowka

Beneficjenci Beneficjent

Obie strony transakcji ~ Jedna strona

(sprzedawca i kupujacy) transakcji
(sprzedawca)

Przyktad: Przyktad:

Ustuga budowlana Konsument ptaci za

dostarczona po ustuge

obnizonej cenie, ale
bez wystawienia
faktury

(np. w restauracji)
regularng ceneg, ale
paragon nie jest
wystawiony

Zrédto: EY

go. W tym przypadku fakt dokonania ptatnosci w formie gotéwkowej
nie jest zatem konsekwencja wystgpowania szarej strefy, ale raczej jej
zrédlem — czynnikiem sprzyjajacym jej powstawaniu.

Powyzsze rozrdznienie jest o tyle istotne, ze pozwala okresli¢, jaki
wplyw na wielko$¢ szarej strefy moze mieé promowanie bezgotéwko-
wych form platnosci. Jesli obie strony transakeji sa zdeterminowane
do tego, zeby transakcja pozostala niezarejestrowana (sa akeywnymi
uczestnikami szarej strefy), to nawet silne bodZce zachecajace do ko-
rzystania z platnosci elektronicznych nie wplyna na zmiang ich zacho-
wania i transakcja nadal bedzie zrealizowana w formie gotéwkowej.

Inaczej sytuacja wyglada w pasywnej szarej strefie. W tym przypadku
wprowadzenie zachet czy innych mechanizméw promujacych stoso-
wanie platnosci bezgotéwkowych moze wplyna¢ na decyzje klienta
o zmianie formy platnosci z gotdwkowej na elektroniczna. To z kolei
istotnie ograniczyloby mozliwosci ukrycia transakcji przez sprzeda-
jacego. Zwickszenie wykorzystania platnosci elekeronicznych moze
zatem przyczyni¢ si¢ do istotnego ograniczenia tej czgdci szarej strefy,
w przypadku ktorej gotowka jest jej przyczyna, a nie skutkiem. Innymi
stowy, promowanie platnosci elektronicznych moze by¢ skutecznym
narz¢dziem w ograniczaniu pasywnej szarej strefy w gospodarce.

Zgodnie z szacunkami EY (por. ramka 3.2), za zdecydowana wigkszo$¢
nierejestrowanych transakeji gotéwkowych w Polsce odpowiadaja
platnoéci dokonywane w pasywnej szarej strefie (zobacz wykres 3.5).
W latach 2002-2014 pasywna szara strefa stanowila srednio ok. 86%
wszystkich niezarejestrowanych transakeji gotdwkowych.
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Ramka 3.2. Metody dekompozycji szarej strefy na czes¢ aktywna i pa-
sywna - podejscie EY.

Analiza szarej strefy wraz z podziatem na cze$¢ aktywna i pasywna
opiera sie na innowacyjnym podejsciu zaproponowanym przez EY, ktére
taczy rézne metody szacowania szarej strefy w celu poprawienia jakosci
uzyskanych wynikéw'. Sktada sie ono z trzech krokéw:

Krok 1. Oszacowanie catkowitego poziomu szarej strefy w oparciu o ana-
lize zapotrzebowania na gotéwke (por ramka 3.1).

Krok 2. Wstepna dekompozycja szarej strefy na czes¢ pasywna i aktywna
przy wykorzystaniu analizy rynku pracy. Na podstawie oficjalnych danych
o zatrudnieniu i danych pochodzacych z anonimowych ankiet dotyczacych
zatrudnienia, skorygowanych o liczbe godzin przecietnie przepracowa-
nych przez zarejestrowanych i nierejestrowanych zatrudnionych, oszaco-
wali$my bazowa warto$¢ aktywnego komponentu szarej strefy (pozostatg
cze$¢ stanowi pasywna szara strefa).

Krok 3. W celu zwiekszenia doktadnosci oszacowan i zidentyfikowania
kluczowych czynnikéw wptywajacych na ksztattowanie sie dziatalnosci
nierejestrowanej w pasywnej szarej strefie, wykorzystalismy model struk-
turalny typu MIMIC. Wynikiem modelu jest szereg czasowy okreélajacy
dla poszczegélnych lat odchylenia wartosci szarej strefy od jej dtugookre-
sowej $redniej. Laczac te informacje z wynikami obliczer z kroku 12,
uzyskali$émy oszacowania poziomu oraz zmian w czasie szarej strefy typu
pasywnego (zobacz ramka 3.1).

1 Szczegdtowy opis metodyki EY dostepny jest tutaj: http://www.ey.com/
pl/electronic-payments

Jednocze$niec mozna zaobserwowaé systematyczny (poza 2010 r.) spa-
dek wiclkosci pasywnej szarej strefy w Polsce — z 15,5% PKB w 2002 r.
do 10,6% PKB w 2014 r. W analizowanym okresie wiclko$¢ aktywnej
szarej strefy podlegata wigkszym fluktuacjom: w latach 2002-2004 ro-
sta, po czym zaczela si¢ obniza¢, az do osiagnigcia poziomu 0,5% PKB
w 2008 r. W czasie globalnego kryzysu aktywny komponent szarej
strefy ponownie zaczal rosnaé, jednak nie powrdcit do poziomu sprzed
2006 r., a na koniec analizowanego okresu wynidst 1,8% PKB.

Ze wzgledu na duzy udzial pasywnego komponentu w szarej strefie
ogolem w Polsce, dzialania nakicrowane na promowanie platnosci
bezgotéwkowych moga stanowi¢ bardzo wazne narzedzie w walce
z szarg strefa, a tym samym réwniez z luka podatkows. W szczegdlno-
$ci, wzrost transakeji kartowych w Polsce o 100% doprowadzitby do
spadku pasywnej szarej strefy o 2,3% oraz wiazacego si¢ z tym wzro-
stu dochodéw sektora finanséw publicznych o co najmniej 0,4% PKB.
Z kolei catkowite wyeliminowanie pasywnej szarej strefy w Polsce mo-
globy doprowadzi¢ do wzrostu dochodéw sektora finanséw publicz-
nych, tylko z tytutu podatku VAT i CIT, o co najmnicj 34,1 mld zt
(w warunkach roku 2014).

Spo$rdd dziatan, kedre moglyby przyczyni¢ si¢ do ograniczenia pasyw-
nej szarej strefy mozemy wyrézni¢ zaréwno mechanizmy zachecajace do
stosowania platnosci elektronicznych, jak i administracyjne nakazy oraz
ograniczenia dotyczace transakcji w formie gotdwkowej. Réwnoczesnie
warto odnotowad, ze nicktdre rozwiazania adresujace problem pasywnej

55 EY, .Reducing the Shadow Economy through Electronic Payments™:
http://www.ey.com/pl/electronic-payments
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Wykres 3.5. Podziat szarej strefy w zaleznosci od roli ptatnosci gotéwkowych
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*Szacunek wartosci szarej strefy w 2014 roku powstat w oparciu o prognozy wartosci wybranych zmiennych wykorzystywanych w modelu opracowanym przez EY.

Zrodto: EY

szarej strefy nie koncentruja si¢ na platnosciach elektronicznych, lecz na
zwickszeniu udzialu zarejestrowanych platnosci gotowkowych w trans-
akcjach konsumenckich. Przyklady dzialan, kedre przyczyniaja si¢ do
ograniczenia pasywnej szarej strefy, obejmuja w szczegdlnosci:

o Obowiazek wyplaty wynagrodzen / transferéw rzadowych droga
elektroniczng (przyklady - wynagrodzenia: Chorwacja, Stowenia;
transfery: Dania, Szwecja, Urugwaj);

e Ustalenie progéw dla maksymalnych konsumenckich platnosci
gotéwkowych (Bulgaria, Stowacja, Czechy);

o Obowiazek posiadania i korzystania z kas fiskalnych (Polska),
a takze podlaczenie ich do systemu monitoringu w trybie on-line

(Chorwacja, Serbia, Stowacja, Wegry);

o Obowiazek posiadania i korzystania z terminali platniczych POS
(Korea Potudniowa);

o Loteric paragonowe (Polska, Stowacja, Chorwacja, Bulgaria, Taj-
wan, Brazylia);

e Zachety podatkowe dla konsumentéw dokonujacych platnosci
w formie clektronicznej (Korea Potudniowa, Brazylia — Sao Paulo,
Kolumbia);

e Zachety podatkowe dla sprzedawcéw (Korea Potudniowa, Uru-
gwaj);

o Podatck od wyplat z bankomatéw (Irlandia).

Waznym aspektem w procesie promowania platnosci bezgotéwkowych
jest rozwdj infrastrukeury platniczej. Z danych Europejskiego Banku
Centralnego wynika, ze w Polsce w 2014 r. na mieszkarica przypadata
niespelna 1 karta platnicza, przy sredniej dla Unii Europejskiej wyno-
szacej 1,5 karty. Ponadto, nakazde 1 000 mieszkaricéw Polski przypada
10 terminali platniczych — dwa razy mniej niz przecigtnie w Unii Eu-
ropejskiej. Réwniez wartos¢ transakeji kartowych w Polsce ksztattuje
si¢ na relatywnie niskim poziomie. W 2014 r. wyniosta ona 9,2% PKB,
podczas gdy srednio w Unii Europejskicj bylo to 14,4% PKB.

W tym kontekscie warte odnotowania sg inicjatywy sprzyjajace roz-
wojowi infrastruktury platniczej. Przykladem moze by¢ inicjatywa
przeprowadzona w latach 2010-2015, w kedrej banki-wydawcy kart
Visa subsydiowali zakup nowych terminali przez punkty handlowo-
-ustugowe (wszystkich systeméw). W efekcie tej akeji zainstalowanych
zostalo 202 tys. nowych terminali*’. Innym dzialaniem prowadzacym
do rozwoju infrastrukeury platniczej jest stosowany w niektdrych kra-
jach obowiazek posiadania i stosowania terminali platniczych, jezeli
tylko kupujacy bedzie chcial dokonaé platnosci w formie elektronicz-
nej. Obowiazek taki moze dotyczy¢ tylko wybranych branz lub mie¢
charakter bardziej powszechny. Zgodnie z szacunkami EY, wprowadze-
nie takiego wymogu w Polsce mogtoby doprowadzi¢ do spadku szarej
strefy 0 0,8% PKB (wykres 3.6) i wzrostu dochodéw sektora finanséw

56 https://www.visa.pl/o-nas/aktualnosci/ponad-200-tys-nowych-terminali-
w-ciagu-5-lat-programu-visa-na-rzecz-rozwoju-sieci-akceptacji-1231581
(dostep 17.03.2016).
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Wykres 3.6. Wptyw wybranych rozwigzan promujgcych ptatnosci elektroniczne na wielko$¢ pasywnej szarej strefy (w % PKB)

e« YO

Zrédto: EY

publicznych o 2,6 mld zlotych (wykres 3.7).

Do ograniczenia szarej strefy mogloby przyczyni¢ si¢ réwniez upo-
wszechnienie wyplaty wynagrodzen oraz $wiadczed (w tym emerytal-
nych) w formie elektronicznej (wykres 3.6). Szczegdlnie interesujacym
rozwigzaniem jest takze promowanie platnosci elektronicznych po-
przez ulgi podatkowe przyznawane konsumentom, czego przyktadem
jest Korea Poludniowa. Szacunki EY wskazuja, ze o ile koszty finanso-
we takich dzialaii moga by¢ znaczace, to korzysci — zaréwno w formie
ograniczenia szarej strefy, jak i zwiazanego z tym wzrostu dochodéw
sektora finanséw publicznych — powinny by¢ istotnie wyzsze (wykres
3.6 i wykres 3.7)*". Réwnoczesnie nalezy podkresli¢, ze przytoczone tu
rozwigzania stanowia wylacznie przyktady mozliwych do wprowadze-
nia regulacji. W rzeczywistosci, mozliwe sa rézne warianty tych roz-
wigzan, w tym pozwalajace ograniczy¢ wigzace si¢ z nimi potencjalne
koszty. Jednoczesnie decyzja o wprowadzeniu oraz ostatecznym ksztal-
cie konkretnego dzialania powinna uwzglednia¢ takze réznego rodzaju
ograniczenia, w tym uwarunkowania spofeczne.

Sektor publiczny w Polsce moze ograniczaé pasywna szarg strefe tak-
ze poprzez promowanic platnosci elektronicznych w rozliczeniach
z instytucjami publicznymi, tym bardziej, ze poziom akceptacji plat-

57 Wiecej informacji na temat tych oraz innych dziatan ukierunkowanych
na ograniczanie szarej strefy poprzez promocje ptatnosci elektronicznych
zobacz: EY, .Reducing the Shadow Economy through Electronic Payments™:
http://www.ey.com/pl/electronic-payments
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Ulga dla konsumentéw w wysokosci 1,7%
wartosci transakcji w przypadku ptatnosci

elektronicznej

Obowiazek posiadania terminalu POS we

wszystkich sektorach z pasywna szara strefa

Obowiazek elektronicznej wyptaty emerytur

Obowiazek elektronicznej wyptaty pensji

iwynagrodzen

nosci elektronicznych w tym obszarze w Polsce jest wyjatkowo niski
w poréwnaniu do wielu innych panistw europejskich (zob. wykres 3.8).
Mimo ze w rozliczeniach obywatel-panistwo i przedsi¢biorstwo-pari-
stwo raczej nie wystepuje zjawisko szarej strefy (poniewaz rozlicza-
nie dotyczy transakji rejestrowanych), to zwigkszenie wykorzystania
platnosci elektronicznych w tym obszarze powinno przyczynié si¢ do
ograniczenia szarej strefy w sposdb posredni — promowanie tej formy
platnosci w rozliczeniach z administracja powinno bowiem sprzyjaé
popularyzacji transakeji elektronicznych dokonywanych przez oby-
wateli takze w innych rozliczeniach. Z kolei brak mozliwosci wyko-
rzystania platnosci elektronicznych w rozliczeniach z instytucjami
publicznymi wymusza na obywatelu posiadanic pewne;j ilosci gotéwki,
co réwnoczesnie zwigksza prawdopodobieristwo wykorzystywania jej
réwniez w innych transakcjach, a tym samym zwicksza ryzyko wzrostu
pasywnej szarej strefy.

W tym kontekscie warto podkresli¢ dzialania majace na celu promo-
wanie zastosowania technologii informatycznych w administracji pu-
blicznej (tzw. e-government). W Polsce przykladami takich inicjatyw
sa m.in. Platforma Ustug Elektronicznych Zaktadu Ubezpieczent Spo-
tecznych, umozliwiajaca skladanic wnioskdw, pozyskiwanie informacji
i sprawdzanic stanu konta w ZUS, czy tez Elektroniczna Platforma
Ustug Administracji Publicznej (ePUAP), ktéra umozliwia uzyskanie
podpisu elektronicznego, co pozwala na zalatwianie spraw urzgdowych
przez Internet. Zwigkszenie popularno$ci wykorzystania Internetu
w kontaktach z urzgdami moze takze posrednio zachecaé do wykorzy-
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Wykres 3.7. Wptyw wybranych rozwigzan promujgcych ptatnosci elektroniczne na dochody (netto) sektora finanséw publicznych (w mld zt)
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Zrédto: EY

stywania nowoczesnych technologii w innych obszarach, a w szczegdl-
nosci w platnosciach.

Jak wspomniano wczesniej, jedna z czgsto stosowanych form ograni-
czania szarej strefy (cho¢ gléwnie jej aktywnego komponentu) i luki
podatkowej jest wprowadzanie ograniczen dotyczacych maksymal-
nych kwot rozlicze gotéwkowych w transakcjach pomiedzy przedsie-
biorstwami. W momencie przygotowywania niniejszego Raportu mia-
ty miejsce juz zaawansowane prace legislacyjne na rzecz obnizenia tego
proguz 15000 EUR do 15 000 z} i powiazania tego wymogu z prawem
do zaliczenia wydatkéw do kosztdéw uzyskania przychodéw w rozumie-

niu przepiséw o podatkach dochodowych.
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Wykres 3.8. Akceptacja ptatnosci elektronicznych w sektorze publicznym

Wik. Niemcy Czechy Irlandia Wegry  Hiszpania  Wtochy Turcja Polska

Brytania
B Obywatel - Administracja B Administracja -Obywatel

Wik. Niemcy Czechy Irlandia Wegry  Hiszpania  Wtochy Turcja Polska

Brytania
B Przedsiebiorstwa -Administracja B Administracja - Przedsiebiorstwa

Zrédto: Badanie The Economist oraz Visa: 2011 Government E-Payments Adoption Ranking.
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VISA

99 Dzigki platnosciom
elektronicznym zakres drugiego
obiegu gospodarczego mdglby si¢ zmniejszyc

naweto 10% 99

Adrian Kurowski

Dyrektor Visa Europe w Polsce

Im mniej gotéwki w obrocie, tym mniejsza szara strefa — a wspiera- potwierdzenia zakupu w okresie 5 lat. Dodatkowe wplywy podatko-
nie obrotu bezgotéwkowego jest istotnym narzedziem ograniczania we z tego tytulu wyniosly 9,1 mld euro. Podobne wymogi wprowa-
tego zjawiska. dzono w Hiszpanii (dla platnosci powyzej 2,5 tys. euro) i w Grecji

(dla platnosci powyzej 1,5 tys. euro).
Jak pokazuja liczne badania, krajowe i mi¢dzynarodowe, rozwéj obrotu

bezgotéwkowego jest istotnym narzedziem zmniejszania zakresu szarej Ograniczenie rozmiaru szarej strefy mogloby w znaczacy sposéb
strefy i przeciwdzialania temu negatywnemu zjawisku, ktére powoduje zwigkszy¢ dochody budzetu paristwa — a waznym krokiem w tym kie-
m.in. zmniejszanie wplywow do budzetu panistwa. Analizy wykonane runku powinno by¢ réwniez upowszechnienie platnosci bezgotéwko-
na zlecenie Visa wskazuja przy tym, ze dzialania systemowe — nasta- wych w urzgdach, centralnych i samorzadowych, co byloby czytelnym
wione na deregulacje i ograniczanie obrotu gotéwkowego — skutecz- sygnatem dla uzytkownikéw kart, ze mozna i warto placi¢ nimi w wy-
niej walcza z tym zjawiskiem niz represje administracyjne badz fiskalne. godny i bezpieczny sposéb.
Badania dotyczace szarej strefy prowadzone na zlecenie Visa pokaza- Visa Europe od lat podejmuje w Polsce wicle inicjatyw stuzacych wy-
ty, ze dzigki ptatnosciom elektronicznym zakres drugiego obiegu go- pieraniu gotéwki poprzez popularyzacje platnosci kartami czy rozwdj
spodarczego méglby sie zmniejszy¢ nawet o 10%. Badania te wskazaty sieci akceptacji kart, gléwnie w malych miejscowosciach i na terenach
réwniez, ze na $wiccie z powodzeniem stosowane sa rézne metody pro- wiejskich. Przykfadem moze by¢ chociazby program Kartg Visa zapta-
mowania platnosci elekeronicznych. Dla przyktadu: cisz wszgdzie, w ramach ktdrego w ciagu 5 lat sie¢ akceptacji kart w Pol-
sce zostala podwojona i znaczaco unowoczesniona, np. jesli chodzi
o Kolumbia i Argentyna wprowadzily ulgi podatkowe dla detali- o przyjmowanie platnosci zblizeniowych. Istotng role odgrywa takze
stéw przyjmujacych platnosci karta. wprowadzenie mozliwoéci placenia kartami za platnosci publiczno-

-prawne, w handlu hurtowym czy za rachunki domowe.
o W Wiclkiej Brytanii i Singapurze instytucje pafstwowe zaczely
dokonywaé platnosci elektronicznych i przyjmowaé je, np. w za-
kresie wynagrodzen pracownikéw, platnosci podatkowych czy kar

i grzywien.

o W Korei Potudniowej odpis od podatku uzyskuje nie tylko deta-
lista, ale takze obywatel, ktérego wydatki optacane kartami przekra-
czaja 25% jego dochodu (20% dla kart kredytowych).

o We Wloszech wprowadzono obowigzek dokonywania platnosci
powyzej 1 tys. euro droga elektroniczng, ulgi podatkowe dla ptatno-
$ci bezgotéwkowych w punktach handlowo-ustugowych oraz kary
dla detalistow, kedrym udowodniono 3-krotne niewydanie klientom
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Szara strefa i strefa
wyludzen w Polsce
— ujecie

sektorowe



4.1.
Wstep

W poprzednim rozdziale oméwiono mechanizmy funkcjonowania
szarej strefy oraz strefy wyludzen w Polsce, a takze wskazano na adre-
sujace ten problem wybrane rozwigzania o charakeerze horyzontalnym.
Niemniej, w przypadku wielu branz, specyfika majacych w nich miejsce
przestepezych procederéw nie pozwala na zastosowanie instrumentéw
o charakterze uniwersalnym, ale wymaga odpowiedniego doboru narze-
dzi dopasowanych do charakteru zjawisk wystepujacych w danym sekto-
rze. Nalezy réwnoczesnie podkredlié, ze szara strefa oraz strefa wyludzen
w poszczegdlnych sektorach gospodarki stanowia zjawisko bardzo trud-
ne do uchwycenia i zmierzenia, takze jesli chodzi o mechanizmy w nich
zachodzace. Dlatego zaprezentowanie pelnego obrazu wystepujacych
w danej branzy nieprawidlowosci stanowi znaczace wyzwanie.

W zwiazku z nielegalnym charakterem dzialalnosci podmiotéw z sza-
rej strefy i strefy wyludzen, sposdb ich funkcjonowania mozna przybli-

za w oparciu o:

o specjalistyczna wiedze pomagajaca identyfikowaé procesy i me-
chanizmy funkcjonowania nieuczciwych podmiotéw,

o mozliwie gleboka infiltracje srodowiska przestepezego,

e analiz¢ dostepnych danych pozwalajacych okredli¢, a przynaj-
mniej przyblizy¢, skale mozliwych naduzy¢ czy przestepstw.

Z kolei, w celu whasciwego zaprojektowania oraz wdrozenia $rodkéw
majacych na celu ograniczenie szarej strefy oraz strefy wytudzen w da-

nym scktorze gospodarki, kluczowe jest:

e zrozumienic specyfiki danej branzy, w tym charakterystyki rynku,
na jakim funkcjonuja podmioty w tym sekrtorze,

e zrozumienie regulacji prawnych, w tym podatkowych, jakimi ta
branza jest objeta,
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o zbadanie istoty mechanizméw stosowanych w tym sektorze przez
podmioty dzialajace w szarej strefie badz strefie wytudzen,

e zmierzenie skali niepozadanych zjawisk oraz oszacowanie po-
tencjalnych efektdw dzialan ukierunkowanych na ich ograniczenie
w analizowanej branzy.

W im wickszym stopniu powyzsze warunki zostana spelnione, tym
lepsze bedzie zrozumienie funkcjonowania oraz skali szarej strefy
i strefy wyludzen w ujeciu sektorowym. Zastosowanie takiego pode;j-
$cia pozwala stwierdzié, ze w wielu branzach gléwnym problemem
zaburzajacym konkurencj¢ jest przemyt, w wyniku ktérego wyroby
oferowane sa na rynku poza ewidencja i systemem podatkowym,
a przez to po nizszych cenach. Z kolei w innych scktorach najwick-
szym problemem moga by¢ wyludzenia podatku, jak np. wytudzenia
podatku VAT w ramach mechanizméw karuzelowych. W jeszcze
innych branzach problemem moze by¢ nielegalna produkeja i niere-
jestrowanie transakcji, co pozwala unikna¢ placenia danin publicz-
nych. Cho¢ kazdy z opisywanych przypadkéw wiaze si¢ z nieuczciwg
konkurencja i ubytkiem dochodéw sektora finanséw publicznych, to
mechanizmy za to odpowiadajace réznig si¢ pomiedzy poszczegdlny-
mi branzami.

W rezultacie, podejmowanie dzialan legislacyjnych i operacyjnych wy-
facznie na poziomie horyzontalnym nie rozwiaze problemu szarej strefy
i strefy wyludzeri. Dopiero odpowiednie polaczenie dzialan horyzon-
talnych ze $rodkami zapobiegajacymi specyficznym dla danego scktora
zjawiskom umozliwia — w pierwszej kolejnosci — dokladniejszg diagnoze
i identyfikacje patologicznych mechanizméw, a nastepnie dobranie od-
powiednich narzedzi w celu ich ograniczenia, a nawet wyeliminowania.
Dobrj ilustracja takiego podejscia jest opisany ponizej przyktad skutecz-
nej walki z przestgpcami dzialajacymi w zakresie obrotu wyrobami sta-
lowymi.
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Wykres 4.1. Zuzycie jawne i szacowany popyt krajowy na prety zbrojeniowe
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Zrédto: obliczenia EY Polska
Przyktad branzy stalowej

Mimo dobrej koniunktury na rynku wyrobéw stalowych, w 2011 r.
krajowi producenci zaczgli odnotowywaé zmniejszajacy si¢ popyt na
ich wyroby stalowe, przy réwnoczesnym znaczacym spadku cen. W wy-
niku podjetych dziatan i analiz zidentyfikowano w tym okresie jedno-
czesny gwaltowny wzrost obrotu wyrobami stalowymi z innych krajéw
UE, ktére oferowane byly na rynku krajowym po bardzo atrakcyjnych
cenach (znacznie nizszych anizeli producenci tych wyrobéw ofero-
wali na swoich macierzystych rynkach). Réwnoczesnie towarzyszylo
temu wystapienie drastycznych rozbieznoéci w zakresie danych staty-
stycznych o wysylkach tych wyrobéw do Polski, raportowanych przez
poszczegdlne kraje UE, a danymi widocznymi w polskiej statystyce
o nabyciu z tych krajéw (dotyczylo to zwlaszcza obrotu z Eotwa i Cze-
chami). Byly to klasyczne objawy charakterystyczne dla znaczacej cks-
pansji wyludzen VAT, co szybko znalazlo potwierdzenie we wnioskach
z przeprowadzonych dzialari operacyjnych. Okazalo si¢ bowiem, ze na
tym rynku funkcjonowali oszusci, kedrzy na masows skale wyludzali
podatek w ramach mechanizmu opartego o tzw. znikajacy podmiot
oraz w ramach fikcyjnego wywozu, ktére zostaly opisane w rozdziale
3.1. niniejszego opracowania.

Dobrym przyblizeniem skali ekspansji strefy wyludzert moga by¢ przy-
wolane wezesniej rozbieznosci w danych statystycznych. Juz w lecie
2012 r. sumaryczne zestawienie opracowanych przez HIPH danych ze
wszystkich pozostalych paristw UE prowadzito do wniosku, ze w I pot-
roczu 2012 r. WDT pretéw stalowych do Polski wyniosta 385 tys. ton,
natomiast zadeklarowane w Polsce WNT wyniosto zaledwie 38 tys.
ton. Towary ujete w polskich statystykach stanowily zatem niespeina
10% faktycznych dostaw deklarowanych w pozostalych krajach UE
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jako dostawy do Polski.”® Dalsze analizy wykazaly, ze taka rozbieznos¢
wiazala si¢ przede wszystkim ze stosowaniem mechanizmu znikajacego
podmiotu w ramach transakeji WNT w Polsce.

Na przestgpezy charakter procederu majacego miejsce na tym ryn-
ku wskazywaly takze dane dotyczace wywozu wyrobdéw stalowych
z Polski. Na przyklad, przeprowadzona analiza pozwolita stwierdzi¢,
ze w zakresic WDT do Czech w ciagu trzech pierwszych kwartalow
2012 r. niecale 50 tys. ton pretow zbrojeniowych bylo efektem trans-
akji zrealizowanych przez polskie huty, a kolejne ok. 45 tys. ton przez
firmy dystrybucyjne zrzeszone w Polskiej Unii Dystrybutoréw Stali.
Oznaczalo to, ze za znaczaco ponad 200 tys. ton raportowanych jako
wywozone do Czech wyrobéw odpowiadaly w tym czasie jeszeze inne
niz ww. podmioty”. Nasuwalo si¢ wigc oczywiste pytanie, czy w wa-
runkach uczciwej konkurencji takie nieznane lub malo znane pod-
mioty mialyby szanse opanowa¢ ponad dwukrotnie wigkszy rynek niz
producenci i najwicksi dystrybutorzy? Dalsze analizy wykazaly, ze taka
sytuacja byla w rzeczywistoéci w przewazajacej mierze skutkiem wylu-
dzent VAT w schemacie wywozowym opisanym w Rozdziale 3.1.

Wedlug szacunkéw EY, skala wyludzeri VAT na rynku pretéw zbroje-
niowych siggata w szczytowym okresie (przetom 201212013 r.) ponad

58 Ernst & Young, Opodatkowanie VAT obrotu niektérymi wyrobami stalowy-
mi. Analiza mozliwych kierunkéw zmian legislacyjnych w Swietle narastaja-
cych wytudzen podatku VAT w Polsce, Warszawa, 31 sierpnia 2012 r.

59 Ernst & Young, Opodatkowanie VAT obrotu niektérymi wyrobami stalowy-
mi. Wnioski w zakresie skali szarej strefy w Polsce, Warszawa, 16 stycznia
2013 r.
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polowy legalnego rynku. © Tak duza skala tego przestepczego procede-

ru doprowadzita do ogromnej dysfunkeji rynku, w efekcie czego:

e na skraju bankructwa zostal postawiony caly sektor hutnictwa
w Polsce produkujacy stal zbrojeniowa, gdyz dostawy realizowane
przez krajowych producentéw byly wypierane z rynku przez zagra-
niczng stal sprzedawana — w wyniku procesu wyludzen podatko-
wych — na masowa skale po cenach znaczaco ponizej cen, kedre huty
w Polsce mogly zaoferowad;

e scenariusz bankructwa stal si¢ bardzo prawdopodobny takze dla
wielu dystrybutoréw wyrobéw stalowych, ktdrzy nie byli w stanie
konkurowaé z nowymi, nieznanymi wezeénicj firmami sprzedaja-
cymi tozsame co do jakosci i specyfikacji wyroby, jednak po cenie
nicosiagalnej dla uczciwych dystrybutoréw.

Podjete srodki zaradcze

W odpowiedzi na zidentyfikowane nieprawidlowosci, ustawodawca
wprowadzil 1 pazdziernika 2013 r. do krajowego systemu prawnego
mechanizm odwréconego obciazenia VAT (ang. reverse charge) w ob-
rocie wybranymi wyrobami stalowymi, w tym w szczegdlnosci pretami
zbrojeniowymi®’.

Dokonane zmiany w prawie skutecznie zwalczyly proceder wytudzen
podatkowych, co znalazlto odzwierciedlenie w niemal petnej eliminacji
ww. rozbieznosci statystycznych dotyczacych WNT. Wedtug danych
Hutniczej Izby Przemystowo-Handlowej, pordwnanie 12 miesi¢cy
przed wprowadzeniem zmian (1.10.2012-30.09.2013) z 12 miesiacami
po wprowadzeniu zmian w przepisach VAT (1.10.2013-30.09.2014)
pozwala stwierdzi¢, ze w przypadku samych tylko pretéw zbrojenio-

wych:

e 0 54% zmniejszyly si¢ deklarowane przez inne kraje UE dostawy
do Polski,

e 0 159% wzroslo zuzycie jawne pretéw zbrojeniowych.

Zgodnie z wyliczeniami EY (przeprowadzonymi na poczatku 2014 r.),
efekty wprowadzonych zmian to: wzrost wartosci legalnej produkeji
pretéw zbrojeniowych o 373 mln zt w 2013 ., 398 mln zt w 2014 .
i 438 mln zt w 2015 r. oraz wzrost zuzycia jawnego tych wyrobéw o
690 mln zt w 2013 r., 1453 mln zt w 2014 r. i 1545 mln zt w 2015 1.
Oznacza to, ze zaréwno w 2014, jak i 2015 r. poziom zuzycia jawnego
byt 0 173% wyzszy niz gdyby nie wprowadzono opisywanej powyzej
zmiany legislacyjnej.> Powyzsze obrazuje wykres 4.1.

60 Ernst & Young, Analiza wptywu zmian administracyjnych na wielko$¢
szarej strefy na rynku pretéw zbrojeniowych i sytuacje sektora finanséw
publicznych, Warszawa, marzec 2014 r.

61 Na mocy Ustawy z dnia 26 lipca 2013r. 0 zmianie ustawy o podatku od
towaréw i ustug oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2013, poz. 1027).

62 Ernst & Young, Analiza wptywu zmian administracyjnych na wielkos$¢
szarej strefy na rynku pretéw zbrojeniowych i sytuacje sektora finansow
publicznych, Warszawa, marzec 2014 r.
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Z kolei, jak wskazalo Ministerstwo Finanséw w sporzadzonej w grud-
niu 2015 r. ocenie ex-post skutkéw wprowadzenia mechanizmu odwré-
conego opodatkowania podatkiem VAT wyrobdw stalowych, regulacja
ta spowodowata powstanie szeregu korzysci i to zaréwno w kontekscie
poprawy sytuacji finanséw publicznych, jak i w odniesieniu do kon-
kurencyjnosci legalnie dzialajacych podmiotéw w sektorze stalowym.®
W szczegdlnosci, Ministerstwo Finanséw podkreslito:

e 424 miliony zlotych faktycznych ograniczonych strat budzetu
paristwa®,

e pozytywny wplyw wprowadzenia regulacji, a w szczegélnosci
zwickszenie PKB nawet 0 0,11 proc,

o brak istotnego wplywu na przesunigcie w czasie wplywdw z tytu-

tu VAT,

e pozytywny wplyw na konsumpcje gospodarstw domowych, in-
westycje, place oraz, w mniejszym stopniu, na poziom zatrudnienia
(w tym wzrost wartosci dodanej w hutnictwie o ok. 6% oraz wysta-
pienie istotnych efektéw posrednich w innych sektorach).

Pomimo zdecydowanie pozytywnej oceny rozwiazan przyjetych dla
sektora stalowego, nalezy podkresli¢, ze $rodki zastosowane z powo-
dzeniem w jednej branzy nie muszg sprawdzi¢ si¢ w innej branzy, w ktd-
rej wystepuje szara strefa lub strefa wyludzen. Z tego powodu, obok
podejscia horyzontalnego, kluczowe jest stosowanic takze rozwiazan
nakierowanych na specyfike konkretnego sektora. Dlatego tez, w ko-
lejnej czgdci Raportu oméwiona zostata specyfika branzowa problemu
szarej strefy i strefy wyludzen na przyktadzie scktora paliwowego oraz
branzy hazardowej. Rézne dla poszczegélnych sektoréw mechanizmy
zjawisk przestepczych zostaly takze przyblizone dla branzy tytoniowej
i spirytusowej.

63 Ocena funkcjonowania ustawy (OSR Ex-post], .Ustawa z dnia 26 lipca 2013
r. o zmianie ustawy o podatku od towardéw i ustug oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1027) w zakresie art. 1 pkt 7" grudzien 2015 r.

64 Bez uwzgledniania mozliwych strat z tytutu przestepstw, ktére umozliwia
lub utatwia odwrécone obciazenie VAT, przyktadowo podanie fatszywych
danych nabywcy - ktérych skale, w poréwnaniu do skali przestepstw karuze-
lowych, Ministerstwo Finanséw uznato jednak za mata
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4.2,
Sektor paliw ciektych

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

Charakterystyka rynku
Informacje ogodlne

Produkcja paliw cieklych w Polsce skupiona jest w dwéch koncer-
nach: Grupa Lotos S.A. oraz Polski Koncern Naftowy Orlen S.A.
Podmioty te naleza do Polskiej Organizacji Przemystu i Handlu
Naftowego (POPiHN), ktérej czlonkami sg takze inni kluczowi
uczestnicy rynku paliwowego, tj.. BP EUROPA SE, Fuchs Oil
Corporation (PL) Sp. z o.0., Lukoil Polska Sp. z 0.0., Operator
Logistyczny Paliw Plynnych Sp. z 0.0, PERN ,PRZYJAZN” S.A.,
Shell Polska Sp. z o0.0., Slovnaft Polska S.A., Statoil Fuel & Retail
Polska Sp. z 0.0., TanQuid Polska Sp. z o0.0., TOTAL Polska Sp.

Z 0.0.

Przedsigbiorstwa zrzeszone w POPiHN odpowiadaja za 100% krajo-
wej produkcji rafineryjnej, 81% obrotu hurtowego paliwami cieklymi,
60% obrotu detalicznego paliwami, 100% transportu rurociagowego
produktéw naftowych, 95% zdolnosci magazynowych produktéw naf-
towych w Polsce, a takze za zdecydowang wigkszo$¢ krajowego rynku
olejéw smarowych.”

Produkcja krajowa

Zgodnie z danymi POPiHN, przerdb ropy naftowej w 2014 r. wyniost
w Polsce ponad 24 mln ton i tym samym pozostal na poziomie zblizo-
nym do obserwowanego w latach 2011-2013. Jednocze$nie, w 2014
r., podobnie jak w latach ubieglych, blisko 90% dostaw surowca do
krajowych rafinerii pochodzito z Rosji. Wielkos¢ dostaw ropy naftowej
wydobywanej ze z16z krajowych stanowila w roku 2014 jedynie ok. 4%
zaopatrzenia rafinerii.

65 Nafta Polska, oprac. pod. red. A.Bochena, s. 2.

Import

Poza produkcja krajows, podaz paliw ciektych na rynku polskim uzu-
pelnia przywoz z zagranicy, dokonywany nie tylko przez spéiki zrze-
szone w POPiHN, ale réwniez inne, mniejsze podmioty.

Zgodnie z szacunkami POPiHN, oficjalny import® paliw cieklych
w2014 r. wyniést 6 mIn m3, co oznacza wzrost w stosunku do roku po-
przedniego o okolo 6%. W tym kontekscie warto podkresli¢, ze zwigk-
szony oficjalny import gléwnych paliw silnikowych w 2014 1. $wiadczy
o odwrdceniu dotychczasowej tendencji, poniewaz w poprzednich
latach rejestrowany import paliw cieklych obnizal si¢ — z 8,2 mln m3
w2011 r. do 5,5 mln m3 w 2013 r.”” Wedlug oficjalnych danych®, na
rynku benzyn silnikowych, oleju napedowego, gazu plynnego LPG
i lekkiego oleju opatowego w 2014 1. podmioty zrzeszone w POPiHN
zmniejszyly import w stosunku do poprzedniego roku. W tym samym
czasie przedsicbiorstwa niezrzeszone odpowiedzialne byly za wzrost
importu, keéry ze wzgledu na swa skale przyczynit sie do wspomniane-
g0 wyzej sumarycznego wzrostu ewidencjonowanego importu.

W ocenie branzy, powodem takiego wzrostu rejestrowanego importu
jedynie do pewnego stopnia bylo zwigkszenie skutecznosci i koordy-
nacji dzialaii organéw kontrolnych egzekwujacych prawo zwiazane
z obrotem paliwami (szczegdlnie dobrze oceniane byly kontrole na
granicy, keérych przedmiotem byly autocysterny przewozace paliwa).
Tym samym odnotowany wzrost oficjalnego importu prawdopodob-

66 Import jest tu rozumiany jako przywd6z towaréw z zagranicy (zaréwno
z krajow Unii Europejskiej, jak i spoza UE).

67 Raport roczny Przemyst i handel naftowy 2014, POPiHN, Warszawa 2015,
s. 14. oraz raport roczny Przemyst i handel naftowy 2012, POPIHN, Warszawa
2013, s. 14.

68 Dane Ministerstwa Finansow przytoczone w Raporcie rocznym Przemyst
i handel naftowy 2014, POPIHN, Warszawa 2015, s. 16.
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Wykres 4.2. Rynek oleju napedowego w okresie styczen 2008 - marzec 2014
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nie w niewielkim stopniu wynikal z ograniczenia skali ,importu ukry-
tego’, czyli tej czedei importu, ktéra we wezesniejszych latach nie byla
rejestrowana. Jak wskazuje branza, w zaden sposéb nie mozna w tym
zakresie méwic o jako$ciowej zmianie na polu walki paristwa polskiego
z szarg strefa i strefa wyludzen na rynku paliw.

Eksport

Zgodnie z danymi POPiHN, w 2014 r. krajowy eksport paliw cicktych
wyniost ponad 5,5 mln m3, co oznacza wzrost w stosunku do roku
2013 o 12%, potwierdzajac tym samym dotychczasows tendencje
wzrostowa — od 2011 r., kiedy eksport wynosit nieco ponad 3 mln m3,
przez lata 20121 2013, w keérych odnotowano cksport przekraczajacy
poziom 4 mln m3. Wzrost eksportu paliw cicklych zostal utrzymany
pomimo ograniczenia krajowej produkcji najwazniejszego dla gospo-
darki paliwa, tj. oleju napedowego. Jak podkresla branza paliwowa,
powyzsze zjawisko jest efektem znacznego rozwoju strefy wyludzen
w Polsce, ktéra — poprzez wypychanie z rynku legalnie oferowanych
paliw, w tym zwlaszcza oleju napedowego — zmusza krajowych dostaw-
céw do poszukiwania odbiorcéw poza granicami kraju.

Polityka podatkowa

Paliwa w Polsce oblozone sa podatkiem akcyzowym, VAT oraz opla-
ta paliwowa. Zgodnie z obliczeniami POPiHN, w 2014 r. powyzsze
obciazenia podatkowe stanowily lacznie $rednio 51% ceny detalicz-
nej benzyny EU95, a w przypadku oleju napedowego byto to srednio

69 Raport roczny Przemyst i handel naftowy 2014, POPiHN, Warszawa 2015,
s. 17.
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47%°. Jednoczesnie, z punktu widzenia budzetu paristwa, paliwa sta-
nowia grupe towarowa generujaca najwicksze wplywy z tytulu podatku
akcyzowego.

Stawki oplaty paliwowej od 1 stycznia 2015 r. wynosza odpowiednio
129,41 zt za 1 000 1 benzyny silnikowej (np. Pb98 czy Pb95), 288,05 zt
za 1000 1 oleju napedowego i 159,71 zt za 1 000 kg gazu i innych wy-
robéw (np. autogaz). Stawki podatku akcyzowego, od 1 stycznia 2015
r. wynosza: dla benzyn silnikowych oraz wyrobéw powstalych ze zmie-
szania tych benzyn z biokomponentami — 1 540 zt za tysiac litréw, dla
olejow napedowych — 1 171 zt za tysiac litréw, dla gazu LPG - 670
z4/1000 kilograméw. Dodatkowo, paliwa w Polsce sa oblozone podsta-
wowa, 23-procentows stawka podatku VAT.

Konsumpcja krajowa

W dalszej czgsci rozdziatu, dotyczacej problemu strefy wyludzen na
rynku paliwowym, opisywane zjawiska dotycza przede wszystkim sy-
tuagcji na rynku oleju napedowego. Nalezy bowiem podkresli¢, ze olej
napgdowy jest tym towarem masowym, ktéry stanowi ponad 50%
wolumenu”' krajowej konsumpcji paliw plynnych. Ponadto, w naj-
wickszym stopniu jest on przedmiotem obrotu transgranicznego oraz
posiada specyficzne cechy fizykochemiczne, ktdre sprawiaja, ze fatwiej
i bezpieczniej - niz benzyne lub gaz - mozna go przechowywaé oraz
transportowaé. Z punktu widzenia konsumentéw, olej napedowy cha-
rakteryzuje si¢ ponadto brakiem bezposrednich substytutéw dostep-

70 Raport roczny Przemyst i handel naftowy 2014, POPiHN, Warszawa 2015,
s. 33.

71 Raport roczny Przemyst i handel naftowy 2014, POPiHN, Warszawa 2015,
s. 14.
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nych na rynku. Mi¢dzy innymi whaénie z tych wzgledéw jest to paliwo
szczegolnie narazone na naduzycia.

Z danych POPiHN (zob. wykres 4.2) wynika, ze w latach 2012-2013
mial miejsce trend spadkowy w zakresie oficjalnie rejestrowanej krajo-
wej konsumpcji oleju napedowego (ON). W calym 2013 r. oficjalna
konsumpcja krajowa ON wyniosta 13 419,08 tys. m3, co oznaczalo spa-
dek 0 6,0% w poréwnaniu z 2012 1. i 0 14,8% w poréwnaniu z 2011 1.

Nalezy dodatkowo zaznaczy¢, ze lata 2012-2013 to okres wzglednej
stabilizacji cen oleju napedowego. Po znacznym wzroscie w latach
2009-2011 (z 3,38 do 5,76 zt za litr - por. wykres 4.2), w okresie od
2012 r. do marca 2014 r. cena wahata si¢ w przedziale 5,35-5,76 zi
za litr, z lagodna tendencja spadkowa. Ograniczona zmiennos¢ cen,
w tym réwniez realnych (biorac pod uwage wzglednie niska zmiennos¢
wskaznika cen producentéw w omawianym okresie), sugeruje, ze Zrd-
det zmiennosci popytu na paliwa w okresie tej analizy nalezy szuka¢
w czynnikach innych niz cena.

Spadku zuzycia ON nie mozna réwniez uzasadni¢ zmiang aktywnosci
w branzach, ktére (wg danych GUS) w najwigkszym stopniu korzystaja
z paliw, tj. transporcie, produkcji przemystowej i produkcji budowlano-
-montazowej. W zadnej z tych branz nie nastapil w latach 2012-2013
regres, ktory uzasadnialby kurczenie si¢ sprzedazy oleju napedowego
az 0 6% r/r. W szczeg6lnosci, praca przewozowa w transporcie dro-
gowym tadunkéw wzrosta r/r 0 7,2% w 2012 r. i 0 12,1% w 2013 r,,
natomiast taczny indeks produkeji przemystowej i budowlano-monta-
zowej wzrdst w kategoriach $redniorocznych 0 0,1% w2012 r.i0 0,2%
w2013 r.

Glgbsza analiza wskazuje, ze wytlumaczenia spadku oficjalnej kon-
sumpcji krajowej ON nalezy szukaé w ekspansji strefy wyludzen w tym
okresie. Szczegdly tego zjawiska zostaly przedstawione ponizej.

Mechanizmy funkcjonowania szarej strefy i strefy wytudzen
Informacje ogadlne
Zaréwno w opinii Ministerstwa Finansoéw’?, jak i ekspertéw, sektor pa-
liwowy jest tym, w ktérym wytudzenia podatkowe sg szczegélnie duze.
Przyczyniaja si¢ do tego, m.in.:

o masowo$¢ oraz standaryzacja produkeu, jakim jest olej napedowy,

o szerokie wykorzystanie oleju napedowego we wszystkich gale-

ziach gospodarki,

o wysoki udzial w cenie tego produktu podatkéw posrednich (opta-
ty paliwowej, akeyzy i VAT), keérych unikniecie w wyniku oszustwa
daje przestgpcom mozliwo$¢ osiagniecia znaczacej korzysci finanso-
wej.

72 Wywiad z Wiestawem Jasinskim, wiceministrem finanséw ., Luki w syste-
mie podatkowym. W tych branzach dziata najwiecej przestepcéw skarbo-
wych” http://msp.money.pl/wiadomosci/podatki/artykul/luki-w-systemie-po-
datkowym-w-tych-branzach,175,0,2041007.html; dostep z dnia 18.03.2016.
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Skala wyludzen jest tak duza, ze — w opinii firm paliwowych — oddzia-
tuje ona silnie negatywnie na warunki konkurencji na tym rynku. Poni-
zej zostaly przedstawione najwazniejsze mechanizmy wykorzystywane
przez przestgpcéw na rynku paliwowym.

Wytudzenia w zakresie podatku VAT

Wedtug dotychczasowych danych, najwigkszym i wciaz nierozwiaza-
nym problemem jest wyludzanie przez przestgpcéw podatku VAT, ked-
re co do zasady wymaga wbudowania w taficuch obrotu jednej lub kilku
transakeji wewnatrzwspSlnotowych. Transakcje wewnatrzwspdlnoto-
we s3 bowiem najstabszym ogniwem unijnego systemu podatku VAT
z racji stosowania w ramach nich stawki 0% VAT przy jednoczesnym
braku efektywnych narzedzi kontroli tych transakeji. W przypadku
rynku paliw, a szczegélnie oleju napedowego, przestgpey wykorzystuja:

o mechanizmy wyludzen z wykorzystaniem schematu tzw. znika-
jacego podmiotu w transakcjach wewnatrzwspélnotowego nabycia
towardw. Schemat ten zostal szczegétowo opisany w rozdziale 3.1
niniejszego Raportu;

e mechanizm fikcyjnego wywozu paliw w ramach transakeji we-
wnatrzwspélnotowej dostawy towaréw (WDT), ktdrego charakee-
rystyke takze zawarto w rozdziale 3.1 Raportu.

Oszustwa w zakresie podatku akcyzowego i optaty paliwo-
wej

Obok podatku VAT, kluczowe znaczenie dla ksztaltowania ceny paliw
maja podatek akcyzowy i oplata paliwowa. Oszustwa w tym zakresie
polegaja na procederze uwzgledniajacym réznice w poziomie opodat-
kowania i zwolnieni dotyczacych poszczegélnych kategorii produkto-
wych. Przyktady takich oszustw zostaly przedstawione ponizej.

Sprzedaz oleju opatowego na cele napedowe

Mechanizm sprzedazy oleju opalowego na cele napedowe opiera si¢
na wykorzystaniu zblizonej charakterystyki fizykochemicznej olejow
opalowych i oleju napedowego, umozliwiajacej wykorzystanie olejow
opalowych na cele napedowe. Zacheta do stosowania tego wytudzenia
jest znaczaca roznica w poziomie opodatkowania akcyza obu wyrobéw,
wynoszaca niemal 1 z} na litrze wyrobu.

W stosunku do paliw opalowych zastosowanie ma preferencyjna
stawka akcyzy w wysokosci 232,00 z1/1 000 literéw’®, natomiast dla
oleju napedowego przewidziana zostala stawka 1 171 zi/1 000 1™
Majac powyzsze na uwadze, wykorzystanie oleju opalowego jako sa-
moistnego paliwa, przy uwzglednieniu podatku VAT, ktérego pod-
stawa opodatkowania obejmuje takze kwote akcyzy, prowadzi do
osiagniecia réznicy w cenie koricowej produktu wynoszacej ok. 1 zt
za litr wyrobu (lub odpowiednio mniej w przypadku mieszania ole-

73 Art. 89 ust. 1 pkt 9, 101 15 ustawy o podatku akcyzowym

74 Art. 89 ust. 1 pkt 6 ustawy o podatku akcyzowym, zgodnie z art. 89 ust. 1a
ustawy o podatku akcyzowym w latach 2015-2019 stawka 1196 obnizona jest
025zt iwynosi 1171 zt/1 000 L.
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ju opatowego z olejem napedowym). W tym procederze czgsto wy-
korzystywane s3 instalacje i urzadzenia umozliwiajace odbarwianie
olejow.

Sprzedaz olejow smarowych na cele napedowe z wykorzy-
staniem fikcyjnego wywozu

Mechanizmy ukierunkowane na unikanie opodatkowania podatkiem
akcyzowym obejmuja réwniez wykorzystywanie olejéow smarowych.
Ninicejszemu procederowi sprzyjaja zblizone wlasciwosci fizykoche-
miczne nickedrych typéw olejow smarowych do oleju napedowego
oraz fake, ze oleje smarowe nie s3 objete systemem EMCS poza grani-
cami Polski i nie s3 zharmonizowane na poziomie UE (w wielu krajach
UE nie sa w ogdle opodatkowane akcyza).

Olej smarowy opodatkowany jest na poziomie zblizonym do oleju na-
pedowego — odpowiednio 1 180 zt/10001i 1 171 zt/1 0001, co spra-
wia, ze Wykorzystanic oleju smarowego do celéw napf;dowych nie jest
tak korzystne ckonomicznie dla oszustéw, jak ma to miejsce w przy-
padku olejéw opatowych. Omawiany tu proceder opiera si¢ wige gléw-
nie o mechanizm fikcyjnego wywozu olejéw smarowych w ramach
WDT. Taki wywdz bowiem, co do zasady, umozliwia zwrot naliczo-
nego podatku VAT w zwiazku zastosowaniem stawki 0% VAT oraz nie
powoduje naliczenia podatku akcyzowego. Jednoczesnie, wewnatrzw-
spolnotowy obrét olejami smarowymi nie jest zharmonizowany w ra-
mach systemu EMCS, co ulatwia przestgpcom dzialalnos¢.

Dodatkowe korzysci osiagane bezprawnie przez przestep-
cow podatkowych

Produkcja i obrét paliwami podlegaja licznym regulacjom, kedre maja
charakter kosztotwérczy. Ekspansja oszustw podatkowych, a w szcze-
gblnosci wyludzen VAT na rynku paliw, wigze si¢ takze z dziatania-
mi przestgpcdw w celu unikniecia tych dodatkowych kosztéw. Dla
przestepcdw oznacza to dodatkows premig, natomiast dla uczciwych
podmiotéw jeszeze glebsze pogorszenie ich pozycji konkurencyjnej na
rynku wzgledem oszustéw.

W tym kontekscie warto odnies¢ sie, w szczegélnosci, do obowiazku
realizacji NCW”. W warunkach wyzej opisywanego przestgpczego
procederu dochodzi do kuriozalnej sytuacji, w ktdrej paliwo dostar-
czane przez oszustow moze by¢ nie tylko tarisze, ale réwniez bardziej

75 Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o biokomponentach i biopaliwach
ciektych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1164 z pozn. zm.) stanowi, ze przedsiebiorcy
wykonujacy dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie wytwarzania, importu lub
nabycia wewnatrzwspdlnotowego paliw ciektych lub biopaliw ciektych, ktorzy
je sprzedaja lub zbywaja w innej formie na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej, albo zuzywaja na potrzeby wtasne, poczawszy od 1 stycznia 2008 r. sa
obowiazani zapewni¢ w danym roku co najmniej minimalny udziat biokompo-
nentéw i innych paliw odnawialnych w ogdlnej ilosci paliw ciektych i biopaliw
ciektych sprzedawanych, zbywanych w innej formie lub zuzywanych na
potrzeby wtasne (art. 2 ust. 1 pkt 25 i art. 23 ust. 1 ww. ustawy w brzmieniu
obowigzujgcym do dnia 31 grudnia 2014 r.). Minimalny udziat, o ktérym mowa
powyzej, liczony jest wedtug wartosci opatowej poszczegélnych biokompo-
nentow.

Zrédto: http://www.ure.gov.pl/pl/rynki-energii/paliwa-ciekle/realizacja-nar-
odowego/2796,Informacja-dotyczaca-realizacji-Narodowego-Celu-Wskazniko
wego-NCW.html, dostep z dnia 15.03.2016
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pozadane, bo bez dodatkéw biokomponentéw, a wige w calosci pocho-
dzenia mineralnego.

W celu minimalizacji obciazen finansowych, oszusdci uchylaé sie takze
moga od obowiazku utrzymywania zapaséw paliw cieklych’. Dodat-
kowo, na rynku paliw cicklych w Polsce wciaz obserwowane jest zjawi-
sko obrotu paliwami bez wymaganych koncesji””.

Przemyt

W szarej strefie rynku paliwowego dzialaja réwniez przemytnicy
i moga to by¢ zaréwno pojedyncze, indywidualne osoby (tzw. mréwki),
jak i kierowcy samochodéw cigzarowych i autobuséw, wwozacy znacz-
ne ilodci paliwa na terytorium Polski, z intencja dalszej odsprzedazy.™
W procederze tym moga uczestniczy¢ rdwniez migdzynarodowe, zor-
ganizowane grupy przestepcze. Podmioty dokonujace przemytu sa
w stanie oferowa¢ paliwo po znacznie nizszej cenie niz aktualnic obo-
wiazujaca na rynku. Dzieje si¢ tak z dwéch powodéw. Po pierwsze, ceny
paliw za wschodnig granica Polski sq istotnie nizsze. Po drugie, prze-
mytnicy nie uiszczajac w Polsce obcigzen podatkowych i parapodatko-
wych, nie musza dolicza¢ do ceny sprzedazy paliwa bardzo istotnych
czynnikéw cenotwérezych. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze obserwo-
wany w ostatnich kilkunastu miesiacach spadek cen paliw, skutkujacy
takze zmniejszeniem réznic pomiedzy cenami paliw w Polsce i krajach
zza wschodniej granicy, z pewnoscia spowodowat zmniejszenie opta-
calnosci tej formy szarej strefy. Nie sa natomiast jeszcze dostgpne dane,
kedre pozwolityby oceni¢ skale tej zmiany.

Skala wystepujacych nieprawidtowosci oraz skutki dla bu-
dzetu panstwa

Wyzej opisane cechy rynku paliw (masowos¢ towaru, pewnos$¢ jego
sprzedazy przy odpowiednio obnizonej cenie, itd.) oraz ilos¢ obowia-
zujacych na nim regulacji, w tym regulacji koszto- i cenotworczych,
stwarzaja mozliwosci osiagniecia znaczacych korzysci z tytulu oszustw
podatkowych, co przyciagalo i nadal przycigga przestgpcow. Réwno-
cze$nie nalezy odnotowad zmieniajace si¢ formy dzialalnosci oszustéw
oraz wykorzystywane przez nich mechanizmy. W pierwszym dzie-
siecioleciu obecnego wicku najwicksze znaczenie mialy przestepstwa
zwigzane z podatkiem akcyzowym polegajace na odbarwianiu oleju
opatowego, wykorzystywaniu wlasciwosci fizykochemicznych olejéw
smarowych podobnych do oleju napedowego (mieszanie, oszustwa
w dokumentacji), itp. W obecnym dziesigcioleciu podstawowym pro-
blemem s3 natomiast wytudzenia podatku VAT na rynku oleju nape-

76 Zgodnie z przepisami ustawy o zapasach ropy naftowej, produktéw
naftowych i gazu ziemnego (Dz.U.2014.1695), przedsiebiorcy prowadzacy
dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie wytwarzania lub przetwarzania paliw,

a takze przywozu do Polski ropy naftowej, paliw oraz gazu ptynnego LPG,
zobowiazani sa do zarejestrowania sie w Agencji Rezerw Materiatowych oraz
utrzymywania zapaséw obowiazkowych produktéw paliwowych.

77 http://www.wnp.pl/artykuly/prezes-ure-nieuczciwi-handlarze-paliw-
mniej-bezpieczni,240963_0_0_2_0.html

78 Pismo Pana Leszka Wieciecha, Prezesa-Dyrektora Generalnego POPIHN
z dnia 26 lutego 2016 r. skierowane do Pana Pawta Szatamachy, Ministra
Finanséw
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Wykres 4.3. Poréwnanie przywozu ON do Polski raportowanego przez kraje UE z przy
[w tonach) za lata 2004-2015
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych z Eurostat

Wykres 4.4. Przywoz oleju napedowego z krajéw UE do Polski w latach 2012 - 2015 wg Eurostat i EMCS (w tonach)
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Zrédto: Opracowanie EY na podstawie danych z Eurostat oraz Ministerstwa Finanséw

dowego. Wykres 4.3 obrazuje skale rozdzwigku pomiedzy danymi ra-
portowanymi w Polsce (linia szara) dotyczacymi transakeji skutkujacych
przywozem oleju napedowego z innych krajéow UE a zagregowanymi
danymi z pozostalych krajéw UE (linia czerwona) dotyczacymi wysy-
fanego do Polski ON. Ze wzgledu na fake, ze sa to lustrzane operagje,
obydwie linie powinny by¢ do siebie zblizone. Tymczasem zauwazalna
jest miedzy nimi réznica, kedra ulegla silnemu zwickszeniu po 2011 r.
Potwierdzeniem wystepujacych niescistodci jest réwniez zestawienie pre-
zentowane na wykresie 4.4, zgodnie z ktérym — w oparciu o zgloszenia
w systemic EMCS — przywicziono do Polski ponad 2-krotnie wigcej ole-
ju napedowego niz wskazuja na to polskie dane dotyczace WNT.

Niepokojace rozbieznosci w danych uwidaczniaja si¢ réwniez przy po-
réwnaniu wolumenu oleju napedowego, od ktorego zostata zaplacona
akcyza (oszacowanego na podstawie wplywéw budzetowych rejestro-
wanych przez Ministerstwo Finanséw z tytulu akeyzy od olejéw nape-
dowych) z wartoscia oficjalnej konsumpcji tego paliwa, zarejestrowana

przez POPiHN (por. wykres 4.5). W 2012 r. wplywy z akcyzy z tytutu

m Przywoz ON wg Eurostat
dane polskie

m Przywoz ON wg Eurostat
dane krajow UE

m Przywoz ON wg EMC
2015

oleju napedowego wyniosly 17,97 mld zi, co odpowiada konsumpcji
omawianego paliwa na poziomie 14 942 mln m3. W tym samym czasie
dane POPiHN wskazywaly na konsumpcje oleju napedowego wyno-
szaca 14 289 mln m3. Z powyzszego wynikaloby wigc, ze od ok. 653
tys. m3 oleju napedowego zaplacono akcyze, ale nie zarejestrowano
jego oficjalnej konsumpcji. Dane te zdaja si¢ wigc potwierdzad, ze czgséé
przestepcow dzialata w ramach transakeji, w przypadku kedrych ptaco-
ny jest podatek akcyzowy, natomiast nie byt odpowiednio rejestrowany
obrét olejem napedowym z powodu przestgpczego procederu polega-
jacego na wytudzeniu podatku VAT w ramach schematu MTIC.

Powyzsze rozbiezno$ci w danych statystycznych sygnalizuja mozliwe nie-
prawidlowosci na rynku oleju napedowego, ale nie sg wystarczajace, zeby
stwierdzi¢, czy i jak duza skala szarej strefy i strefy wyludzeni wystepuje
w tym obszarze oraz jak duze wiaza si¢ z tym koszty dla sektora finanséw
publicznych. Uzyskanie odpowiedzi na to pytanie bylo natomiast mozli-
we poprzez zbudowanie przez EY odpowiednich modeli ekonometrycz-
nych i przeprowadzenie w ramach nich wymaganych obliczer.
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Wykres 4.5. Poréwnanie oficjalnej konsumpcji oleju napedowego z konsumpcja wynikajaca z wptywdw z akcyzy od oleju napedowego w latach 2009-2012.
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Zrédto: Dane POPIHN i obliczenia wtasne EY na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Wykres 4.6. Udziat szarej strefy i strefy wytudzen w rynku ON
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Zrédto: Obliczenia EY na podstawie danych POPIHN.

Uzyskane przez EY szacunki wskazuja na wzrost szarej strefy i strefy
wyludzen na rynku oleju napedowego w Polsce w latach 2011-2013,
przy czym wzrost ten byt szczegélnie silny w roku 2012 i 2013. Zgod-
nie z wynikami badania EY, udzial szarej strefy i strefy wyludzen w cal-
kowitym zuzyciu ON w Polsce wynidst co najmniej: 1,6% w 2011 r,
12,9% w2012 1.1 18,6% w2013 r.

Powyzsze wyliczenia bazuja na zestawieniu oficjalnych danych

POPiHN o sprzedazy ON z prawdopodobnym catkowitym popy-
tem na ON w Polsce, oszacowanym na podstawie danych o ksztalto-
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waniu si¢ sytuacji makrockonomicznej w Polsce w latach 2011-2013:
cen ON, sytuacji w przetwérstwie przemystowym i budownictwie, jak
réwniez pracy transportowej samochodéw ciezarowych. Szczegétowe
informacje o metodzie obliczert zawarto w ramce 4.1.

Powyzsze szacunki maja charakter konserwatywny, gdyz sa to minimal-
ne udzialy szarej strefy i strefy wyludzen, oszacowane dla poszczegdl-
nych lat w ramach kilku konkurencyjnych modeli eckonometrycznych
(por. czerwone i szare pole na wykresie 4.6). Dodatkowo, uzyskane
wyniki nalezatoby powigkszy¢ jeszcze o przecigtny udzial szarej strefy
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Ramka 4.1. Metoda szacowania szarej strefy i strefy wytudzen - ogélna koncepcja
Skala wytudzen na rynku ON zostata oszacowana w pieciu krokach, na podstawie ofi

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

cjalnych danych o zuzyciu tego rodzaju paliwa w Polsce, charakterystyki

otoczenia makroekonomicznego, jak rowniez informacji o tym, kiedy procedery wytudzen zaczety przybiera¢ na sile.
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wielko$¢ rynku
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wielkos$¢ rynku
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I przyrost szarej strefy i strefy wytudzen (identyfikowalny ekonometrycznie)

oficjalna sprzedaz

W pierwszym kroku wybrano okres, w ktérym udziat szarej strefy i strefy wy-
tudzen w catkowitym rynku byt stabilny (okres I, przed 2011 r.) - cho¢ trudno
wykluczyé, ze miaty one miejsce.

Dla historycznych danych za okres | oszacowano réwnanie popytu na olej
napedowy na podstawie danych o otoczeniu makroekonomicznym.

Za pomoca oszacowanego modelu dokonano prognozy ex post na okres I,
biorac pod uwage to, jak w okresie Il ksztattowato sie otoczenie makroekono-
miczne, tj. cena ON, praca przewozowa w transporcie drogowym, produkcja
przemystowa i produkcja budowlano-montazowa.

Prognozowane ex post zuzycie oleju napedowego zostato poréwnane z ofi-
cjalnymi danymi. Okazuje sie, ze zuzycie powinno by¢ wyzsze niz pokazuja to
oficjalne dane o zuzyciu.

Réznice miedzy szacowanym a oficjalnie zarejestrowanym zuzyciem ON
identyfikujemy jako przyrost szarej strefy i strefy wytudzen na rynku oleju
napedowego (w poréwnaniu do jej skali w okresie |, tzn. przed rokiem 2011).
Szacowane jest czarne pole, a nie suma czarnego i szarego (poniewaz to
drugie jest nieidentyfikowalne), co oznacza, ze szara strefa i strefa wytudzen

jest oszacowana w sposob konserwatywny (dla petnego obrazu nalezatoby ja

powiekszy¢ o, niemozliwy do oszacowania, jej sredni poziom w okresie ).

BN szara strefa i strefa wytudzen (stabilny udziat, nieidentyfikowalny ekonometrycznie)

seeeeeemodel popytu na ON
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i strefy wyludzen w rynku ON przed 2011 . (por. ramka 4.1). Prawdzi-
wy udzial szarej strefy i strefy wyludzent w rynku ON jest wigc zapewne
wyzszy niz to przedstawiono powyzej.

Ubytek dochodéw budzetu panstwa w 2012 r. z tytulu podatku VAT
od oleju napedowego, wynikajacy z wyzej opisanych mechanizméw
przestepstw mogl siega¢ od 1,6 do 2,1 mld zl. Gérna granica tego
przedzialu to kwota ubytku podatku VAT przy oszacowanej skali sza-
rej strefy i strefy wyludzen. Z kolei dolna granica wynika z konserwa-
tywnego (cho¢ malo realistycznego) zalozenia, ze po hipotetycznym
przeniesieniu oszacowanych 2 057 tys. m3 oleju napedowego do sfery
legalnego obrotu nastapilby pewien spadek popytu na olej napedowy.
Mogtby si¢ on wiazaé ze wzrostem ceny detalicznej w tym segmencie —
od 23% (gdy wyludzenia dotycza tylko podatku VAT) do nawet 70%
(w przypadku segmentu rynku, kedry zaopatruje si¢ w paliwo tarisze
dodatkowo o czeé¢ lub calo$¢ niezaplaconej stawki akcyzy). Analo-
gicznie, w 2013 r. ubytek w dochodach budzetu panstwa z tytutu VAT
mdgt sicgna¢ od 2,2 do 3,0 mld zt, przy 3 062,25 tys. m3 oleju napedo-

wego poza sfera legalnego obrotu.

W przypadku podatku akcyzowego, oszacowany ubytek dochodéw
budzetu pafistwa w 2012 r. wyniést od 1,148 mld zt do 1,552 mld zi.
Biorac pod uwagg fake, ze akcyza byla ptacona od wickszej ilosci ON
niz wskazuja na to oficjalne dane o jego zuzyciu (jak réwniez inne dane
z baz POPiHN, EMCS i Eurostatu), nalezy zauwazy¢, ze uchylanie sig
od obowiazku akcyzowego dotyczy mniejszej cz¢dei rynku niz wylu-
dzenia VAT, a od podatku uchylano si¢ badz to nie odprowadzajac go
w ogéle, badz wyprowadzajac ON z procedury zawieszenia poboru ak-
cyzy jako olej opatowy, oblozony znacznie nizsza stawka akcyzy.

Wyludzenia skutkuja takze stratami z tytulu oplaty paliwowej. W tym
przypadku, ubytek dochodéw budzetu paristwa w 2012 r. (oszacowa-
ny podobnie jak w przypadku akcyzy) wynidst od 0,26 mld zt do ok.
0,351 mld zt. Podobnie jak w przypadku szacowanego ubytku docho-
déw z podatku VAT, réwniez w przypadku akcyzy i oplaty paliwowej
przedzialowy charakter szacunkéw wynika z fakeu, ze hipotetyczne
przeniesienie calego handlu z szarej strefy i sfery wyludzen do legal-
nego obrotu skutkowatoby pewnym obnizeniem popytu w zwiazku
z wzrostem ceny paliwa, adekwatnym do wysokosci poszezegdlnych

stawek podatkowych.

W rezultacie, calkowite straty budzetu paristwa zwigzane z szarg strefa
iwyludzeniami podatku VAT, akcyzy i oplaty paliwowej na rynku oleju
nap¢dowego wyniosty w 2012 r. od 3,0 do 4,0 mld zl. Réwnoczesnie
warto odnotowad, ze oszacowany ubytek w dochodach budzetu pan-
stwa z tytutu VAT byt w 2013 1. o ok. 40% wigkszy niz w roku 2012
(zob. wyzej). Brak akeualizacji tych szacunkéw za kolejne lata, wigcznie
z brakiem nowszych obliczeni dla ubytku dochodéw takze z tytulu po-
datku akcyzowego i oplaty paliwowej, nie pozwala jednak stwierdzig,
czy i na ile strefa wyludzen na rynku ON w ostatnim czasie wzrosla
iw jakim stopniu wplyneto to na poglebienie kosztéw po stronie sekto-
ra finanséw publicznych.”

79 Cho¢ wyzej przywotane rozbieznosci w danych statystycznych moga suge-
rowac, ze opisywane procedery przestepcze na rynku ON mogty w ostatnich
latach ulec nawet wzmocnieniu, to - jak wczeéniej zaznaczono - nie jest to
wystarczajaca przestanka, zeby taki wniosek potwierdzi¢, nie wspominajac
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Przy analizie skutkéw budzetowych procederu wyludzen nalezy pamieta,
ze te przestgpstwa dotycza nie tylko oleju napedowego, lecz réwniez in-
nych towaréw z rynku paliw (benzyn, gazu, itd.). Oznacza to, ze catkowity
koszt dla sektora finanséw publicznych w wyniku wyludzent podatkowych
na rynku paliw byl odpowiednio wyzszy niz to przedstawiono powyzej.

Dotychczas podejmowane dziatania w celu zwalczania nie-
pozadanych zjawisk oraz mozliwe kierunki dalszych dziatan
naprawczych

Dotychczas podejmowane dziatania w celu zwalczania nie-
pozadanych zjawisk

Narastajacy problem strefy wyludzen w podatku VAT na rynku paliw
znalazl odzwierciedlenie w szeregu dziataii podejmowanych przez pra-
wodawce. Dotyczy to, w szczegdlnosci, uchwalenia nowelizacji ustawy
o podatku od towardéw i ustug®, ktéra weszla w zycie 1 pazdziernika
2013 r. Nowelizacja ta wprowadzila m.in. instytucje solidarnej od-
powiedzialno$ci. Zgodnie z brzmieniem przepiséw®', przedsigbiorca
wystepujacy jako nabywca ponosi odpowiedzialnos¢ za podatek VAT
nalezny wykazany na fakturze otrzymanej z tytulu dokonania zaku-
pu towaréw wrazliwych — jezeli kontrahent/dostawca nie odprowa-
dzi podatku VAT, a miesigczna warto$é netto nabywanych towaréw
przekracza kwotg 50 000 zl. Przepisy art. 105a-105d Ustawy o VAT
wskazuja jednak na prawo podatnika (dostawcy) do wylaczenia od
odpowiedzialnosci solidarnej nabywey w przypadku zlozenia przez
dostawce kaucji gwarancyjnej (w wysokosci co najmniej jednej piatej
kwoty podatku naleznego przypadajacej na dostawy towaréw dokona-
ne w danym miesigcu na rzecz danego podatnika lub w zakresie progu
wladciwego dla paliw, tj. co najmniej 10 min zt). Na dziett 20 marca
2016 r. wykaz podmiotéw dokonujacych dostawy towardw, o kedrych
mowa w zataczniku nr 13 do ustawy o podatku od towaréw i ushug,
keore ztozyly kaucje gwarancyjng obejmowat 160 podmiotéw™.

Kolejnym z zaimplementowanych do polskiego systemu prawnego roz-
wigzan bylo wprowadzenie, na podstawie przepiséw*? obowiazujacych
od 22 lipca 2014 r., nowego rodzaju koncesji, tj. koncesji OPZ (do
obrotu paliwami z zagranica). Podmioty chcace uzyska¢ taka koncesje
muszg zlozy¢ zabezpieczenie majatkowe w wysokosci 10 mln z{*. Ob-
rét paliwami z zagranica bez koncesji OPZ podlega karze pieni¢zne;j,
w wysokosci od 200 tys. zt do maksymalnie 1 mln z{%.

0 oszacowaniu ilosciowym opisywanych zmian i ich skutkéw dla sektora
finanséw publicznych.

80 Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw
i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2013 r., poz. 1027).

871 Art. 105a ustawy o podatku od towaréw i ustug.
82 http://kaucja-gwarancyjna.mofnet.gov.pl/index.php?p=6

83 Ustawa z dnia 30 maja 2014 r. o zmianie ustawy o zapasach ropy naftowej,
produktéw naftowych i gazu ziemnego oraz zasadach postepowania w sytu-
acjach zagrozenia bezpieczenstwa paliwowego panstwa i zaktoécen na rynku
naftowym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2014 r., poz. 900).

84 Art. 38a ust. 1 Prawa energetycznego.

85 Art. 56 ust. 3 Prawa energetycznego
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Z dzisiejszej perspektywy nalezy ocenié, ze wprowadzone zmiany praw-
ne nie przyniosly jednak spodziewanych efektéw. Gléwnym zarzutem
wobec instytucji solidarnej odpowiedzialnosci i kaucji gwarancyjnej
jest brak ich wplywu na przyczyne zjawiska, jakim sa wyludzenia na
rynku paliw. W istocie ma miejsce jedynie niezbyt silne oddzialywanie
na nabywcéw paliw, ktérzy powinni — zgodnie z idea tych regulacji —
obawia¢ si¢ zakupu paliw w sytuacji, gdy nabierajg jakichkolwick wat-
pliwosci co do uczciwosci dostawcy. Niska efektywnosé opisywanego
rozwigzania potwierdza w szczegdlnosci to, ze przepisy o solidarnej
odpowiedzialnosci sg stosowane incydentalnie.** Co wigcej, pojawiaja
si¢ zarzuty przedstawicieli branzy, ze przepisy o solidarnej odpowie-
dzialno$ci w polaczeniu z kaucja gwarancyjna moga wrecz legitymizo-
wac dziatalnos¢ nieuczciwych podmiotdw, jesli takie podmioty zdotaja
si¢ wpisa¢ na list¢ Ministra Finanséw zawierajaca wykaz podmiotéw,
keore zlozyly kaucje gwarancyjna. Nabywcey paliw oferowanych przez
podmioty wpisane na tg liste sa bowiem zwolnieni z solidarnej odpo-
wiedzialno$ci. Udowodnienie, ze do takiej legitymizacji nieuczciwych
podmiotéw dochodzi, byloby z pewnoscia istotnym argumentem prze-
mawiajacym za zmiang tych przepiséw.

Z kolei w zakresie koncesji OPZ nalezy stwierdzié, ze jej wprowadzenie
samo w sobic stanowilo dobry pomyst, kedry dostarczyt wiedzy o glow-
nych podmiotach uczestniczacych w wymianie mi¢dzynarodowej (na
dziert 17 marca 2016 r. na lidcie koncesji OPZ byly 32 podmioty, a do-
datkowo koncesje OPZ w zakresie obrotu gazem LPG posiadalo 80
podmiotéw). Tym niemniej, zgodnie z informacjami uzyskiwanymi
przez branze paliwowa, zawodzi egzekucja tego wymogu, tzn. w dal-
szym ciagu obrét z zagranica realizowany jest takze przez inne podmio-
ty, kedre jawnie naruszajg obowiazek koncesyjny lub wykorzystywaty
wystepujace w tym obszarze luki (np. fikeyjne sprowadzenie paliw na
wlasny uzytek, ktére nie podlega koncesjonowaniu, w tym sprowadza-
nie paliw przez organizacje pozytku publicznego®).

Mozliwe kierunki dalszych dziatan naprawczych

Opisane powyzej konsckwencje ponoszone przez legalnie dziatajace
podmioty w branzy paliwowej sa takze zwiazane ze sposobem przepro-
wadzenia rozciagnigtej w czasie transformacji prawnej w Polsce. Poszcze-
golne regulacje i obowiazki dotyczace tej branzy ujmowane byly w szere-
gu niepowiazanych ze sobg aktéw prawnych oraz obejmowane nadzorem
szeregu instytucji, keére do tej pory nie wypracowaly efektywnych zasad
wymiany informacji pomigdzy soba. Z tej perspekeywy, podnoszona od
wielu lat przez POPiHN potrzeba zebrania wszystkich regulacji w jed-
nym akcie prawnym, a wigc postulat uchwalenia prawa naftowego, za-
stuguje na poparcie. Zdawaé sobie nalezy jednak sprawe, ze taka zmiana
bedzie ogromnym wyzwaniem i zapewne nie bedzie mozliwa do zreali-
zowania w krdtkim i $rednim horyzoncie, podczas gdy walka z opisywa-
nymi tu procederami przestgpczymi wymaga mozliwie szybkich efekcéw.
W przeciwnym razie na rynku paliwowym w dalszym ciagu beda utrwa-
lane patologie, ktére odpowiadaja za ubytki dochodéw sekeora finanséw
publicznych i wypaczaja warunki uczciwej konkurencji.

86 http://www.pb.pl/4033163,62432,panstwo-przegrywa-z-oszustami, dostep
218.03.2016 1.

87 http://www.wnp.pl/artykuly/szara-strefa-rynku-paliw-coraz-wiekszym-
problemem,254168.html, dostep z 23 marca 2016 r.
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W rezultacie istotny nacisk powinien by¢ polozony na zapewnienie
skoordynowanego podejscia do walki z oszustami oraz na wzmocnie-
nie stuzb odpowiedzialnych za walke z patologiami. W tym kontekscie
z aprobatg nalezy przyjaé zapowiedzi Rzadu RP w zakresie planow:

o integracji administracji celnej, podatkowej i skarbowej w forme
Krajowej Administracji Skarbowe;j,

e wzmocnienia personalnego oraz wsparcia informatycznego i ope-

racyjnego wywiadu skarbowego.

W zaleznosci od kierunku i stopnia powyzszych zmian, do rozwazenia
i dalszych analiz pozostaje postulowane przez branz¢ paliwowa powo-
fanie osobnego regulatora branzy paliwowej, a przynajmniej koordy-
natora, ktéry odpowiadalby za zasady wspétpracy pomiedzy licznymi
urzedami majacymi w swej kompetencji czg$¢ nadzoru nad tym sek-
torem. Godna zastanowienia jest takze propozycja powolania platfor-
my paliwowej, a wigc uniwersalnego narzedzia do rejestracji i kontroli
przedsicbiorcow oraz infrastrukeury paliwowej, do ktérej zapewniony
bylby wiclopoziomowy (organy écigania, urzedy oraz uczestnicy ryn-
ku) i fatwy dostep.

Réwnie istotna z perspekeywy branzy paliwowej jest poprawa skutecz-
nosci egzekwowania kar przewidzianych dla podmiotéw niewywiazu-
jacych sie z obowiazku tworzenia zapaséw obowiazkowych oraz reali-
zacji Narodowego Celu Wskaznikowego. Mozna réwniez rozwazyé
postulowana przez przedstawicieli branzy potrzeb¢ modyfikacji prze-
piséw dotyczacych blendingu® paliw na okreslonym poziomie przy
uzyciu biokomponentdw.

Odr¢bne pytanie dotyczy sposobu podejscia do, identyfikowanego
w ostatnich latach jako kluczowy, problemu wytludzen podatku VAT
w branzy paliwowej, a szczegélnie na rynku oleju napedowego. Moze
si¢ okaza¢, ze pakiet powyzszych zmian wplynie na ograniczenie skali
tych wyludzen. Nie ma jednak takiej pewnosci, a poza tym ewentual-
ne pozytywne skutki moga pojawi¢ si¢ dopiero za kilka lat. Przyklad
koncesji OPZ pokazuje, ze przestepcy potrafig sprawnic adaptowad sie
do nowych warunkéw. Jak pokazuje praktyka, wprowadzenie instytucji
odpowiedzialnosci solidarnej nie okazalo si¢ skutecznym narzedziem
w walce z wyludzeniami. Tymeczasem kazdy kolejny rok bez wyrazne-
go przetomu oznacza kradziez kolejnych miliardéw ztotych naleznych
budzetowi paristwa i trudnosci zwigzane z funkcjonowaniem legal-
nie dziatajacych podmiotéw w warunkach nieuczciwej konkurencji.
W tym kontekscie, celowe jest takze rozwazenie wprowadzenia, przy-
najmniej na okreslony czas, rozwiazania skutecznie odcinajacego prze-
stepcow od podatku naleznego VAT. Przykfadem takiego rozwigzania
bylo wprowadzone z dniem 1 pazdziernika 2013 r. odwrdconego ob-
ciazenia VAT, skutecznie climinujacego problem wyludzeni w przypad-
ku wyrob6w stalowych i metali niezelaznych. Niemniej, niezaleznie od
wymaganej ewentualnej zgody Komisji Europejskiej na wprowadzenie
takiego mechanizmu, nalezy zauwazy¢, ze — uwzgledniajac skale wyjat-
kéw od prawa do odliczenia podatku naliczonego VAT w zakresie oleju
napedowego oraz skale transakeji, gdzie nabywca oleju napedowego
jest podmiot nieb¢dacy podatnikiem VAT — odwrdcone obciazenie

88 Proces mieszania paliw tradycyjnych z biokomponentami.
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mogtoby nie spetni¢ swojej roli w przypadku oleju napgdowego w ta-
kim stopniu jak to mialo miejsce w przypadku wyrobéw metalurgicz-
nych. W tym kontekscie warto podda¢ dalszym analizom takze inne
rozwigzanie, ktére mogtoby skutecznie odciaé przestepcoéw od podat-
ku naleznego VAT, tj. mechanizm podzielonej platnosci, sprawiajacy,
ze dostawca cfektywnie dysponuje tylko kwota netto, bez podatku
VAT. Z takim rozwigzaniem wigzg si¢ oczywiscie rdwniez wady, takie
jak ograniczenie ptynnosci finansowej przedsigbiorstw oraz koszty ad-
ministracyjne. Wady te, przynajmniej do pewnego stopnia, moglyby
by¢ zrekompensowane zastosowaniem szybkich procedur zwrotu po-
datku VAT dla uprawnionych podmiotéw.
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99 W ocenie branzy konieczne sq pilne
dzialania operacyjne i legislacyjne,
petna koordynacja dzialan poszczegdlnych
urzedow, a najlepiej powierzenie
odpowiednich uprawnies jednemu

zresortéw. 99

Przestgpczo$é w obrocie paliwami cicklymi pozostaje od lat gléwnym
problemem branzy. Polega ona gtéwnie na majacym charakter prze-
stepczosci zorganizowanej systematycznym i zorganizowanym wyko-
rzystywaniu systemu VAT do nielegalnego czerpania dochodéw (tzw.
czarna strefa). Na mniejsza skale problemem sg transakcje nierejestro-
wane na zadnym etapie tworzenia wartosci dodane;j, takie jak przemyt
(tzw. szara strefa).

Szybki rozwdj czarnej strefy zauwazalny jest od 2011 roku. Na pol-
ski rynek trafiaja paliwa w cenie, niemozliwej do zaoferowania przez
przedsigbiorcdw, wywiazujacych si¢ ze wszystkich zobowigzan podat-
kowo-prawnych (VAT, akcyza, oplata paliwowa, zapasy obowiazkowe,
NCW).

W ocenie branzy ani zmiany prawa, ani dotychczasowe dziatania opera-
cyjne administracji nie przyniosly oczekiwanych rezultatéw. POPiHN
szacuje, ze w roku 2015 z tytulu przestepczosci gospodarczejw obro-
cie paliwami do budzetu paristwa nie wplyneto przynajmniej 10 mi-
liardéw ztotych. Wedlug informacji Ministerstwa Finanséw w 2015
kontrola skarbowa wykryla wyludzenia VAT w obrocie paliwami na
kwote¢ ponad 7 miliardéwzlotych.

Opréez strat dla budzetu panistwa, przestgpczo$é w obrocie paliwami
zaburza konkurencje i uderza w rzetelnych przedsigbiorcéw. Nickedrzy
z nich juz zaprzestali dzialalnosci w handlu paliwami, inni rozwazaja
takie wyjécic. Paliwa z czarnej i szarej strefy wypieraja z rynku paliwa
produkowane przez polskie rafinerie. W konsekwencji nastepuje wy-
muszony wzrost eksportu polskiego paliwa i tym samym dalsze uszczu-
plenie wplywéw budzetowych panstwa z tytulu naleznych podatkéw

od towardw sprzedawanych w kraju.

Przyczyna tak duzej przestgpczo$ci w obrocie paliwami sa przede
wszystkim brak jednolitego nadzoru nad rynkiem, rozproszenie kom-
petencji migdzy poszczegélne instytucje, brak centralnej bazy danych

podmiotéw scktora paliwowego, wreszcie luki w prawie i brak jednoli-
tej regulacji prawnej — tzw. ,,Prawa naftowego”.

W ocenie branzy konieczne sg pilne dzialania operacyjne i legisla-
cyjne, pelna koordynacja dzialani poszczegdlnych urzedéw, a naj-
lepiej powierzenie odpowiednich uprawnieni jednemu z resortéw.
Kluczem do wspdlpracy powinno by¢ stworzenie tzw. rejestru pali-
wowego, czyli elektronicznej bazy danych, zawierajacej informacje
o podmiotach, zaangazowanych w produkcje, obrét i logistyke pa-
liw. Obecna sytuacja braku zgodnosci danych i publicznej dostgpnosci
chociaz czgéci z nich stanowi element przyczyniajacy si¢ do dalszego
rozwoju przestgpczo$ci w obrocie paliwami.

Niezbedne sazmiany prawa, w tym przepiséw o podatku VAT, ustawy
Prawo energetyczne, a takze niektérych innych przepiséw. Chodzi
m.in. o wylaczenie mozliwosci korzystania z wirtualnych biur przy
obrocie towarami wrazliwymi, a takze zaostrzenie kar za dzialalnos¢
bez koncesji. Kluczowa kwestia jest tez efektywnos¢ w Sciganiu prze-
stgpcéw — olbrzymia role maja tu do odegrania sady i prokuratura.
Organa $cigania powinny w wiekszym stopniu korzysta¢ z przepiséw
dotyczacych realizacji NCW oraz zapaséw obowiazkowych, pozwala-
jacych na efektywne, materialne uderzenie w przestepcéw bez czekania
na zakoniczenie przedluzajacych si¢ postepowan sadowych.

Konieczne jest holistyczne spojrzenie na problem, by nie dochodzito do
sytuacji, kiedy proponowane sa rozwiazania, mogace sprzyja¢ dalszemu
wzrostowi przestepczosci w obrocie paliwami, takie jak chociazby li-
kwidacja limitu 600 litréw na wwéz paliwa do Polski, czy tez objecie
sprzedazy paliw podatkiem od sprzedazy detalicznej. Realizacja tego
typu planéw moze by¢ zacheta dla podmiotéw, naruszajacych prawo,
a skutki dla budzetu paristwa moga by¢ odwrotne od zamierzonych.
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4.3.

Sektor zaktadow bukmacherskich i automatow do gier

Sckeor zaktadéw bukmacherskich i automatéw do gier jest regulowa-
ny przez ustawg o grach hazardowych, keéra obowiazuje od 1 stycznia
2010 r. Ustawa ta okresla m.in. warunki urzadzania i zasady prowa-
dzenia dzialalnodci w zakresie zakladéw wzajemnych i gier na automa-
tach. Intencja wprowadzania powyzszych regulacji bylo wzmocnienie
kontroli paristwowej nad rynkiem gier hazardowych oraz zwickszenie
ochrony spoleczenistwa przed negatywnymi skutkami hazardu.

Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o grach hazardowych, zakladami wza-
jemnymi okresla si¢ zaktady o wygrane pieni¢zne lub rzeczowe, ktére
polegaja na odgadywaniu: wynikéw sportowego wspélzawodnictwa
ludzi lub zwierzat, w ktdrych uczestnicy wplacaja stawki, a wysokos¢
wygranej zalezy od facznej kwoty wplaconych stawek (totalizatory)
lub odgadnigciu zaistnienia réznych zdarzen, w keérych uczestnicy
whplacaja stawki, a wysoko$¢ wygranych zalezy od uméwionego, mig-
dzy przyjmujacymi zaklad a wplacajacymi stawke, stosunku wplaty do
wygranej (bukmacherstwo).

Jednoczesnie, na podstawie art. 2 ust. 3 i 5 ustawy o grach hazardo-
wych, gry na automatach stanowia gry na urzadzeniach mechanicz-
nych, elektromechanicznych lub elektronicznych, w tym kompu-
terowych, o wygrane pieni¢zne lub rzeczowe, w ktérych gra zawiera
element losowosci. Grami na automatach sa takze gry na urzadzeniach
mechanicznych, elektromechanicznych lub elektronicznych, w tym
komputerowych, organizowane w celach komercyjnych, w keérych
grajacy nie ma mozliwoéci uzyskania wygranej pieni¢znej lub rzeczo-
wej, ale gra ma charakter losowy.

O ile zatem, gry na automatach w pierwszej kolejnosci kojarza sie
z przystosowanymi do tego pomieszczeniami odnajdywanymi w tysia-
cach lokalizacji w Polsce, to warto przy tym podkresli¢, ze wraz z upo-
wszechnieniem si¢ Internetu obserwowana jest ckspansja tej formy
hazardu. To wlasnie w Internecie — bez faktycznej kontroli paristwa
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- funkcjonuja réwnolegle niemal wszystkie odmiany hazardu. Poza za-
ktadami wzajemnymi, s to réwniez loterie pieni¢zne i promocyjne, gry
liczbowe, gry w karty i w kosci oraz gry cylindryczne®.

Sektor zaktadow wzajemnych

Zgodnie z polskimi przepisami”, dzialalnos¢ w zakresic zaktadéw wza-
jemnych musi spetnia¢ okreslone wymagania formalne. Przede wszyst-
kim moze by¢ prowadzona jedynie na podstawie udziclonego przez Mi-
nisterstwo Finanséw zezwolenia na urzadzanie zakladéw wzajemnych.
Dodatkowo, podmioty ja prowadzace musza posiada¢ forme prawna
spotki akeyjnej lub spétki z ograniczong odpowiedzialnoscig oraz mieé
siedzib¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Przedsi¢biorstwa
w postaci spélek akcyjnych lub spélek z ograniczong odpowiedzial-
noscia albo dzialajace na zasadach wiasciwych dla tych spétek, majace
siedzibe w Unii Europejskiej lub panstwie czlonkowskim EFTA, po
uprzednim uzyskaniu zezwolenia moga prowadzi¢ dziatalnos¢ na te-
renie Polski za posrednictwem przedstawiciela lub w formie oddziatu.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze podmioty prowadzace dziatalno$¢ w za-
kresie zakltadéw wzajemnych nie moga w zaden sposéb reklamowaé
ani promowaé swoich ustug, zabronione jest réwniez informowanie
o sponsorowaniu / wspieraniu przez nie dzialalnosci innych podmio-
téw (np. druzyn sportowych)”".

89 Gry losowe, w ktérych uczestniczy sie w grze przez wytypowanie liczb,
znakéw lub innych wyréznikéw, a wysokos$¢ wygranej zalezy od okreslonego
z gory stosunku wptaty do wygranej, za$ wynik gry ustalany jest za pomoca
urzadzenia obrotowego; art. 2 ust. 1 pkt. 4 ustawy o grach hazardowych.

90 Art. 6 ust. 3, 4, art. 7a ust. 1 ustawy o grach hazardowych.

91 Art. 29 ust. 1, 2 ustawy o grach hazardowych.
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Zgodnie z ustawg o grach hazardowych, operatorzy posiadajacy zezwo-
lenia na prowadzenie dziatalno$ci zobowiazani sa do uiszczania 2,5%
podatku od sumy wplaconych stawek w przypadku zakladéw wzajem-
nych na sportowe wspétzawodnictwo zwierzat i 12% podatku od sumy
wplaconych stawek w przypadku pozostatych zaktadéw wzajemnych.

Obecnie w Polsce dziala 5 firm (Fortuna, Milenium, STS, To-
tolotek, E-Toto) posiadajacych zezwolenic Ministerstwa Finan-
séw na organizowanie zakltadéw wzajemnych przez Internet’”
oraz 7 podmiotéw (E-Toto, Forbet, Fortuna, Milenium, STS, Traf, To-
tolotek) posiadajacych zezwolenie Ministerstwa Finanséw na organi-
zowanie zaktadéw wzajemnych w punktach naziemnych”. Co jednak
istotne, w obszarze zakladéw wzajemnych przez Internet dziataja réw-
niez — bez polskich zezwolen - liczni operatorzy offshore. Dzialalnos¢
ta jest zwykle prowadzona przez spétki zarejestrowane poza granicami
RP, z wykorzystaniem zagranicznych serwerdw internetowych. Pod-
mioty te kierujg swa oferte takze do polskich graczy, udostepniajac stro-
ny do zawierania zakladéw w jezyku polskim oraz zamieszczajac w In-
ternecie oraz stacjach telewizyjnych komunikaty reklamowe w jezyku
polskim. Podmioty te jednak nie stosuja si¢ do polskich obowiazkéw
administracyjnych, a takze nie odprowadzaja w Polsce podatkéw, kté-
re placa podmioty dzialajace na tym rynku na mocy licencji uzyskane;j
od Ministerstwa Finanséw, w tym przede wszystkim nic odprowadzaja
w Polsce podatku od gier. Tym samym budzet paristwa nie uzyskuje
dochodéw z zakladéw wzajemnych offshore™, w ktdrych uczestnicza
polscy gracze, natomiast legalnie dzialajacym na polskim rynku fir-
mom bukmacherskim bardzo trudno jest konkurowa¢ z podmiotami
oferujacymi zaklady w Internecie, ktdére podatkéw w Polsce nie placa.

Jednocze$nie, w oparciu o zapisy ustawy o $wiadczeniu ustug droga
elektroniczng”, gdy operatorzy offshore urzadzaja gry na terytorium
RP lub ustugobiorca uczestniczy na terenie RP w grze lub gdy ustuga
kierowana jest do ustugobiorcéw na terenie RP, dziatalno$¢ ta podlega
prawu polskiemu. W $wietle powyzszego, operatorzy offshore, cheac
prowadzi¢ dzialalno$¢ na terenie Polski, powinni zwroci¢ si¢ do MF
o wydanie zezwoleri przewidzianych w ustawie o grach hazardowych.
Warto doda¢, ze Ministerstwo Finanséw prowadzi w tej kwestii dzia-
fania informacyjne, m.in. 18 listopada 2014 r. wydalo komunikat™,
wskazujacy uczestnikom gier hazardowych, ze zaréwno organizowa-
nie, jak i uczestniczenie w grach organizowanych bez zezwolenia jest
zabronione, w szczegdlnoéci dotyczy to zagranicznych gier losowych
lub zagranicznych zakladéw wzajemnych?”.

92 http://www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/3026622/podmioty+pro-
wadzace+dzialalnosc+przez+internet.pdf (stan na 29.02.2016)

93 http://www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/2200870/podmioty+prow
adzace+dzialalnosc+w+punktach+naziemnych.pdf (stan na 29.02.2016)

94 Tj. oferowanych przez podmioty zagraniczne dziatajace w Polsce bez
zezwolenia wydanego przez MF.

95 Art. 3a ustawy o $wiadczeniu ustug droga elektroniczna.

96 http://www.mf.gov.pl/sluzba-celna/wiadomosci/komunikaty/-/asset_pu-
blisher/2UWI/content/komunikat-dla-uczestnikow-gier-hazardowych-w-sieci
[stan na 29.02.2016)

97 Niestety nie sa dostepne dane umozliwiajace ocene skutkéw wydania
komunikatu Ministerstwa Finanséw.
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Nic oznacza to jednak, ze operatorzy offshore to podmioty dzialajace
w calodci nielegalnie i w ogéle nicodprowadzajace podatkéw. Znaczna
czg$¢ z nich nalezy do Europejskiego Stowarzyszenia Gier i Zaktadow —
EGBA, dziala w sposéb zgodny z prawem za granica i w oparciu o sto-
sowne zezwolenia udzielone przez miejscowe organy paristwowe, gdzie
odprowadza nalezne tam daniny publiczne. Niemniej, z punktu widze-
nia polskich przepiséw, funkcjonowanie operatoréw offshore w Polsce
jest niezgodne z prawem.

Ze wzgledu na inny system opodatkowania zakladéw wzajemnych
$wiadczonych z rynku offshore, oferta ta jest czgsto bardziej atrakcyjna
dla klienta, gdyz daje mu wigkszy zwrot z wygranej w poréwnaniu do
warunkéw oferowanych przez podmioty legalnie dziatajace w Polsce.
Mozna wyliczy¢, ze z kazdej zlotéwki wydanej na zaklady u zarejestro-
wanych w Polsce podmiotéw, gracz uzyskuje nawet ok. 0,20 zI mniej
niz statystycznie moze uzyska¢ z kazdej ztotowki wydanej na zaktady
oferowane przez przykladowego operatora offshore”. Przedstawiciele
branzy w Polsce wskazuja tym samym, ze obowiazujaca metoda opo-
datkowania pogarsza istotnie konkurencyjno$¢ podmiotéw dzialaja-
cych na podstawie polskich zezwolen. Przyktadowo, jak wynika z ra-
portu NIK opublikowanego w lutym 2015 r., w Danii, Lichtensteinie,
Belgii, Estonii stawki opodatkowania wynosza odpowiednio 20%,
10%, 11%, 5%, przy czym naliczane sa one od przychodu pomniej-
szonego o wygrane kwoty, tzw. GGR”, nie za$ od sumy wplaconych
kwot jak to ma miejsce w Polsce. Pokazuje to, ze obowiazujace w Polsce
przepisy podatkowe sa w tym zakresie, na tle innych krajéw UE, bardzo
restrykeyjne.

Sektor automatow do gier

Od momentu wejécia w zycie przepiséw ustawy o grach hazardowych,
tj. od 1 stycznia 2010 r., automaty do gier moga legalnie by¢ instalo-
wane jedynic w kasynach. Wezesniej automaty funkcjonowaly réwniez
poza kasynami na podstawie zezwolet, ktdre w okresie przejsciowym,
po wejsciu w zycie wskazanego aktu prawnego, byly stopniowo wyga-
szane. W efekcie ostatnie zezwolenie na dziatanie automatu do gier
wygasto w dniu 18 grudnia 2015 r. Ustawa o grach hazardowych nie
przewiduje udzielania nowych oraz przediuzania dotychczasowych ze-
zwolen na prowadzenie dzialalnosci w zakresie gier urzadzanych w sa-
lonach gier na automatach czy automatach o niskich wygranych. Tym
niemniej, trzeba zwrdci¢ uwage, ze nicktdrzy whasciciele automatéw
twierdzg, ze prowadzac dziatalno$¢ poza kasynami w dalszym ciagu
prowadza dzialalnoé¢ legalnie (przedstawiciele branzy szacuja, ze ta-
kich automatéw poza kasynami moze by¢ obecnie jeszcze okoto tysia-
ca). Whasciciele tych automatéw powoluja si¢ przy tym na zapisy usta-
wy zmieniajacej Ustawe o grach hazardowych'®, w keérych wskazano,
ze podmioty prowadzace dziatalno$¢ m.in. w zakresie automatéw do

98 Opracowanie wtasne EY na podstawie Roland Berger Strategy Consul-
tants, Fortuna, Ocena rynku internetowych gier losowych w Polsce: wptyw
spoteczny i ekonomiczny- Raport koncowy, Warszawa 05.08.2013 r.

99 NIK Informacja o wynikach kontroli, Egzekwowanie przepiséw prawa wo-
bec podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie zaktadéw wzajemnych,
Warszawa, 23.02.2015 ., s. 16.

100 Art. 4. ustawa z dnia 12 czerwca 2015 . o zmianie ustawy o grach hazar-
dowych (Dz. U. z 2015 r. poz. 1201).
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gier maja obowiazek dostosowania si¢ do zmian nadanych omawianym
aktem prawnym do 1 lipca 2016 r. Przytoczona ustawa iajaca wprowa-
dzata zapisy porzadkujace oraz uzupelniajace do Ustawy o grach hazar-
dowych stanowiace, ze urzadzanie gier m.in. na automatach dozwolone
jest w oparciu o zasady i warunki zawarte w zatwierdzonym regulami-
nie i o udzielong koncesj¢/zezwolenie. Stad wsrdd czesci oséb pojawilo
si¢ przekonanie, ze skoro ustawa zmieniajaca wskazuje termin dosto-
sowania si¢ do nowych regulacji, to moga oni zastosowa¢ przytoczony
zapis, a przez to utrzymywaé automaty do gier w dalszym ciagu, nawet
mimo wygaszonych zezwoleni na ich funkcjonowanie. Niezaleznie od
prawidlowej oceny prawnej w tym zakresie i nie przesadzajac o niej
w tym miejscu, nalezy stwierdzi¢, ze z punktu widzenia celéw niniej-
szego Raportu i w kontekscie czasu jego powstania (ok. 3 miesigce po
wygaszeniu ostatnich koncesji oraz ok. 3 miesiace przed 1 lipca 2016
r., ktéra to data zostala przywolana powyzej), kluczowe znaczenie ma
rozwazenie wykraczajacej poza datg 1 lipca 2016 r. strategii paristwa
w odniesieniu do sektora automatéw do gier.

Warto przy tym przytoczyé regulacje stosowane na rynku au-
tomatéw w innych krajach UE. Z analizy Vlaemminck i in.'”!
wynika, ze Cypr catkowicie zakazal gier na automatach, podczas gdy
m.in. Finlandia stosuje monopol, w ramach ktérego takie gry ofero-
wane s3 wylacznie przez jeden podmiot. Niektore kraje przyjely to
samo podejscie co Polska, tj. zezwalajace na prowadzenie gier jedy-
nie w kasynach (Francja, Wegry). Oprdcz tego stosowane s systemy
oparte o wydawanie licencji: bez ograniczent (np. Czechy, Stowacja)
lub z ograniczeniami (np. Belgia, Stowenia). Ponadto w wielu krajach
UE wystepuja systemy mieszane. Mozna zatem stwierdzi¢, ze brak jest
wspdlnego podejscia w UE do tego zagadnienia, co potwierdza stano-
wisko Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, ktére zezwala kra-
jom cztonkowskim na ograniczanie dziatalno$ci hazardowej na terenie
danego kraju, jezeli celem takich rozwiazar jest dzialanie w ochronie
interesu publicznego, walka z przestepczodcia, a prawo przyjete jest
w zgodzie z regulacjami unijnymi'®.

Automaty do gry w Polsce oblozone sa 50% stawka podatku od gier na-
liczang od réznicy migdzy kwota uzyskana z wymiany zetonéw do gry
lub wplacona do kasy i zakredytowana w pamigci automatu lub wpta-
cong do automatu a suma wygranych uzyskanych przez uczestnikow
gier. Opodatkowanie gier na automatach rézni si¢ znaczaco pomiedzy
poszczegdlnymi krajami UE. Przykladowo, w Holandii podatek wy-
nosi 29%, liczone od przychodéw pomniejszonych o wyplaty wygra-
nychllB.

W zwigzku z wygaszeniem legalnego rynku gier na automatach o ni-
skich wygranych poza kasynami, w tym segmencie rynku, jak wskazuja
przedstawiciele branzy, widoczny jest rozwdj szarej strefy. Jednym z jej
przejawéw s nielegalne gry z wykorzystaniem tradycyjnych automa-

101 P. Vlaemminck, B. Van Vooren, L. Falco, Comparative analysis of the
different policies implemented by EU Member States in relation to the fight
against the illegal operation of gaming machines, Altius, 11.07.2014 r,, s. 2-6.

102 Por. Wyrok TSUE z dnia 8 wrzeénia 2009 r. Liga Portuguesa, C-42/07;
Wyrok Trybunatu z dnia 3 czerwca 2010 r., Ladbrokes, C-258/08, Wyrok TSUE
z dnia 24 stycznia 2013 r. Stanleybet International i in., C-186/11.

103 http://ec.europa.eu/taxation_customs/tedb/taxDetail.html?i-
d=581/1424159395&taxType=0ther+indirect+tax; dostep z 19.03.2016.
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téw do gier, na kedrych mozliwe sa wygrane pieni¢zne lub rzeczowe,
organizowane przez podmioty dzialajace bez stosownych zezwoleri
i nicodprowadzajace stosownych podatkow.

Mechanizmy funkcjonowania szarej strefy
Sektor zaktadow wzajemnych

W skali calej UE zauwazalne jest zjawisko wypierania z rynku legal-
nie dzialajacych podmiotéw, ktére — ze wzgledu na wysokie koszty
dziafalnodci oraz wyisze realne obciazenia podatkowe (ktére maja
bezposrednie przelozenie na wartos¢ wygranych dla uczestnikéw za-
ktadéw) — sa mniej konkurencyjne w poréwnaniu do ustugodawcéw
dzialajacych bez stosownych zezwolety, za posrednictwem Internetu.
Zdaniem przedstawicieli branzy legalnie dziatajacych w Polsce, liczba
podmiotéw offshore oferujacych ustugi polskim graczom jest bardzo
szeroka. Wedlug informacji opublikowanych w czerwcu 2014 r., ustu-
gi zakladéw wzajemnych offshore oferowane byly w tym czasie przez
150 operatoréw'™. Silnie kontrastuje to z liczba zaledwie kilku legalnie
dziatajacych w ostatnich latach w Polsce podmiotéw — obecnie jest to
pigciu operatoréw posiadajacych zezwolenia na urzadzanie zakladéw
wzajemnych w Internecie’®”. W opinii Stowarzyszenia Pracodawcéw
i Pracownikéw Firm Bukmacherskich, taka sytuacja jest mozliwa dlate-
go, ze operatorzy offshore sa $wiadomi nieskutecznodci ewentualnych

dziatait administracji w zapobieganiu temu procederowi'®.

Wiréd dziatani niezgodnych z ustawa o grach hazardowych Stuzba Cel-
na identyfikuje nastepujace zjawiska:

e organizacje gier w Internecie bez zezwolenia,
e uczestnictwo polskich graczy w nielegalnych grach hazardowych,
e programy partnerskie,
o reklamg i promocje gier hazardowych'”.
Organizacja zaktadow wzajemnych bez zezwolenia
Zdaniem legalnie dzialajacych bukmacheréw, mimo cistego uregulo-
wania kwestii organizowania zakladéw wzajemnych poprzez Internet

w ustawie o grach hazardowych, podmioty prowadzace serwisy po-
przez zagraniczne serwery oferuja przedmiotowe ustugi na rynku pol-

104 Opinia Stowarzyszenia Pracodawcéw i Pracownikéw Firm Bukmacher-
skich do projektu ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych z dnia 5
czerwca 20141, s. 1

105 http://www.finanse.mf.gov.pl/inne-podatki/podatek-od-gier/gry-hazardo-
we-przez-internet dostep z dnia 07.03.2016 .

106 http://bukmacherzyrazem.pl/szara-strefa-w-naszej-branzy.html, dostep
219.03.2016 .

107 Ministerstwo Finanséw, Informacja o realizacji ustawy o grach hazardo-
wych, Warszawa 2015, s. 33.
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skim bez napotykania na wigksze trudnosci'®. W efekcie znaczaca ilog¢
graczy bierze udzial w nielegalnych grach, co skutkuje m.in. uszczuple-
niem dochodéw budzetu panstwa.

Operatorzy offshore korzystaja czgsto takze z posrednikéw, keérzy po-
bieraja $rodki finansowe od graczy i w ich imieniu zawieraja zaktady.
Opisywany mechanizm ma przekonywa¢, ze zaklady zawierane sa przez
posrednika za granica zgodnie z prawem miejscowym, a gracz korzysta
jedynie z ustug posrednictwa, ktére nie sg traktowane jako zawieranie
zakladéw wzajemnych w Internecie. Jak juz wczesniej wspomniano,
wielu operatoréw offshore oferujacych zaklady w Polsce to podmio-
ty dziatajace w sposéb legalny w innych krajach, gdzie odprowadzaja
nalezne podatki. Dlatego tez ich dziatalno$¢ na polskim rynku trudno
jednoznacznie oceni¢ jako nielegalng z perspektywy migdzynarodo-
wej. Niemniej jednak, w $wietle obowiazujacych w Polsce przepiséw
oraz komunikatéw NIK oraz MF, a takze opinii polskich przedstawi-
cieli branzy, oferowanie zakladéw wzajemnych w Internecie graczom
uczestniczacym w tych zaktadach na terytorium Polski nalezy uznaé za
dzialalno$¢ niezgodna z polskim prawem.

Uczestnictwo polskich graczy w nielegalnych grach hazar-
dowych.

Zarejestrowani w Polsce operatorzy oferujacy zaklady wzajemne w sie-
ci opodatkowani sg od calosci przychodéw, podczas gdy podmioty
offshore moga nie placi¢ zadnych podatkéw lub moga je placi¢ poza
Polska, w nizszej wysokosci, np. w uzaleznieniu od przychodéw po-
mniejszonych o wyptacone wygrane. Sytuacja taka premiuje w natural-
ny sposéb podmioty offshore, ktére dzieki temu sa takze w stanie zaofe-
rowaé polskiemu graczowi wyzsze wyplaty z tytulu wygranej niz ma to
miejsce w przypadku operatoréw zarejestrowanych w Polsce. Wedlug
analiz przedstawicicli branzy, najczesciej odwiedzane przez graczy stro-
ny internetowe dotyczyly operatoréw offshore pochodzacych z Wiel-
kiej Brytanii, Malty i Gibraltaru'®.

Z perspekeywy polskich graczy mozliwe sa dwie sytuacje:

e gracze z Polski nie s3 $wiadomi, ze uczestnicza w grze, ktéra
z punktu widzenia polskiego prawa jest niclegalna (w wyniku ni-
skiej $wiadomo$ci prawnej, prezentacji strony internetowej w jezyku
polskim, reklamy w trakcie duzych zagranicznych wydarzen sporto-
wych, w keérych uczestnicza polscy sportowecy, itd.);

o gracze z Polski sa $wiadomi, ze uczestnicza w grach, kedrych organi-
zatorzy nie posiadajg zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci w Pol-
sce. Osoby takie czgsto staraja si¢ ukrywaé swoja aktywnos¢ w tym
obszarze poprzez dokonywanie wplat $rodkéw zagranicznym buk-
macherom, np. za posrednictwem podmiotéw $wiadczacych ushugi
szybkich przelewdéw! ™.

108 http://bukmacherzyrazem.pl/szara-strefa-w-naszej-branzy.html, dostep
219.03.2016 .

109 Opinia Stowarzyszenia Pracodawcéw i Pracownikéw Firm Bukmacher-
skich do projektu ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych z dnia 5
czerwca 20141, s. 3.

110 Przytoczony sposéb pozwala na przekazanie srodkdw organizatorowi nie
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Stuzba Celna podkresla ponadto, ze uprawianie nielegalnego hazardu
w Internecie naraza uczestnikéw na naduzycia oraz oszustwa. Gracze
internetowi eksponowani sa m.in. na oszustwa loteryjne, w kedrych nie-
legalnie dziatajace podmioty droga mailowa kontakeuja si¢ z klientami,
proszac o zaplate okreslonej kwoty pieni¢znej lub podanie danych osobi-
stych przed odebraniem nagrody. Nieswiadoma niebezpieczenistwa oso-
ba wplaca wskazana kwotg, przy czym nie otrzymuje w zamian obiecanej
wygranej, a kontakt z wyludzajacymi zostaje zerwany. Innym przykladem
zagrozenia zwigzanego z uczestnictwem polskich graczy w nielegalnych
grach hazardowych online jest kradziez lub kupowanie tozsamosci.
Mechanizm omawianego oszustwa polega na wykorzystaniu cudzych
danych osobowych w sposéb nielegalny celem przejecia tozsamosci
konkretnej osoby i pozyskania w ten sposéb, w jej imieniu, np. kredytu.
Stuzba Celna uczula, ze w wielu przypadkach w trakcie rejestracji, ope-
rator offshore prosi gracza o podanie dodatkowych, dokladnych danych
osobowych. W przypadku nieprzekazania danych, dostawca ustug moze
nie pozwoli¢ na utworzenie konta. W efekcie, powstaje istotne ryzyko
wyludzenia danych wrazliwych przez osoby niepowotane.

Stuzba Celna prowadzi w tym zakresie takze kampanie informacyjne''.
.Programy partnerskie”

Dziatalno$¢ w zakresie tzw. programéw partnerskich polega na udo-
stepnianiu przez wiadcicieli stron internetowych linkéw kierujacych
polskich graczy do stron internetowych zagranicznych firm bukma-
cherskich, co utatwia nawigzywanie kontaktow polskich graczy z za-
granicznymi operatorami''>. Whasciciele stron, z ktdérych nastepuje
przekierowanie polaczenia internetowego, czerpia korzysci finansowe
(prowizje) z procederu pozyskiwania nowych klientéw dla zagranicz-
nych firm hazardowych. Zgodnie z polskim prawem, taka dziatalno$¢
jest nielegalna i podlega karze.

Reklama i promocja gier hazardowych

Ustawa o grach hazardowych zakazuje reklamy gier hazardowych. Mimo
to, dziatania polegajace na zamieszczaniu przez nielegalnych operatoréw
reklam oraz promowaniu swojej dziatalnosci w Internecie maja miejsce.
Nielegalnej reklamy dopuszczaja si¢ zaréwno uslugodawca hostingowy'
z Polski, jak i z zagranicy. Co wigcej, reklamy bukmacheréw dziatajacych
w Polsce poprzez rynek offshore mozna zaobserwowaé w nicktérych
stacjach telewizyjnych. Efektem takich dzialan jest rozpowszechnianie
informacji o mozliwosci zawarcia zakladéw w sieci. Ze wzgledu na usta-
wowy zakaz reklamy i promocji gier hazardowych, zaistniata sytuacja
prowadzi do ubocznego skutku w postaci wypychania legalnych bukma-
cheréw z rynku, gdyz nowi gracze otrzymuja informacje jedynie o ofercie
niclegalnych bukmacheréw, ktérzy w ten sposéb moga zdobywaé coraz
wicksza cz¢$¢ rynku hazardowego online.

za posrednictwem konta bankowego przypisanego do konkretnej osoby, ale
poprzez wptate na rzecz posrednika, dzieki czemu wskazanie dokonujacego
jej jest utrudnione.

111 Ministerstwo Finanséw, Informacja o realizacji... op.cit, s. 35.
112 Ibidem, s. 34.

113 Hosting - udostepnianie ustug informatycznych, http://sjp.pwn.pl/slowni-
ki/hostingowy.html, dostep z 19.03.2016 .
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Sektor automatoéw do gier

Jak weze$niej zaznaczono, urzadzanie gier na automatach jest uregulo-
wane ustawg o grach hazardowych. W celu ochrony graczy przed nie-
bezpieczeistwami zwiazanymi z hazardem, prawodawca zdecydowat
si¢ na reglamentowanie tego typu dziatalnosci gospodarczej poprzez
zakaz lokowania automatéw poza kasynami. Mimo to, powszech-
ng obserwacja jest, ze weigz funkcjonuja lokale niebedace kasynami,
w ktérych oferowane sa tego typu gry. W tym kontekscie, organy celne
wyodrebniaja trzy typy dziatalno$ci w szarej strefie, tj.:

o urzadzanie gier bez zezwolenia na tradycyjnych (klasycznych) au-
tomatach,

o urzadzanie nielegalnych gier z wykorzystaniem terminali (kio-
skéw internetowych),

e urzadzanic nielegalnych gier na symulatorach.
Tradycyjne (klasyczne] automaty do gier

Powszechnym mechanizmem w szarej strefie jest urzadzanie gier z uzy-
ciem tradycyjnych (klasycznych) automatéw do gier, na keérych moz-
liwa jest gra o wygrane pieni¢zne badz rzeczowe. Wyplaty wygranej
w tym przypadku dokonuje sam automat'"*. Mimo ze obowiazujace
przepisy zezwalaja na umieszczanie automatéw jedynie w kasynach,
maszyny te (czesto okreslane mianem tzw. jednorgkich bandytéw) na-
dal rozlokowane sa w réznych punktach, np. sklepach, pubach czy tez
prowizorycznych pawilonach®.

Nielegalny, w ocenie MF'', charakter dzialalnosci w tym przypadku
polega zaréwno na niezgodnym z prawem lokowaniu automatéw poza
kasynami'’, jak réwniez na prowadzeniu tej dzialalnosci bez stosow-
nych koncesji oraz zezwolen.

Terminale internetowe

Innym rodzajem dziatalno$ci w szarej strefie gier na automatach sa
niclegalne gry z wykorzystaniem terminali (kioskéw internetowych).
Urzadzenia te, przy pomocy sieci internetowej, umozliwiaja graczom
uczestniczenie w grach hazardowych w sposéb tozsamy z automatami
w rozumieniu ustawy o grach hazardowych.

Tego typu urzadzenia wystepuja zazwyczaj w lokalach, ktére maja uda-

114 Przytoczony sposdéb pozwala na przekazanie $rodkéw organizatorowi nie
za posrednictwem konta bankowego przypisanego do konkretnej osoby, ale
poprzez wptate na rzecz posrednika, dzieki czemu wskazanie dokonujacego

jej jest utrudnione.

115 Wiadomosci Celne, Ministerstwo Finanséw, nr 3-4 2015, Warszawa 2015,
s. 41,

116 Komunikat MF, Wyjasnienia dotyczace stosowania przepisoéw
ustawy o grach hazardowych, http://www.finanse.mf.gov.pl/docu-
ments/766655/5259983/Wyja%C5%9Bnienia+wcze%C5%9Bniejsze.pdf,
dostep z 19.03.2016 r.

117 Z zastrzezeniem wspomnianej interpretacji, ktéra miataby wskazywac
na legalno$¢ funkcjonowania automatéw poza kasynamido 1 lipca 2016 r
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wa¢ kafejki internetowe. Omawiane maszyny mozna réwniez znalezé
w miejscach, gdzie uprzednio funkcjonowaly obecnie juz zlikwidowa-
ne punkey gier'”. Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwage na dwa typy
terminali internetowych:

o Urzadzenia z mozliwoscig ich zdalnego wylaczenia w przypadku
kontroli organéw celnych. W takich przypadkach obraz z symbola-
mi gier typowych dla automatéw znika, a w jego miejsce pojawia sie
plansza z typowymi, dopuszczonymi prawem grami zrgcznos’ciowymi;

o Terminale typu CSANI, na kedrych nielegalnie urzadzane sg gry
na automatach w sposéb, ktéry pod pozorem uczestnictwa w giet-
dzie walutowej Forex umozliwia gre. W rzeczywistosci automat nie
pobicra danych gicldowych, a prezentuje wykres zmian kursu danej
pary walutowej, wprowadzajac tym samym gracza w blad. Wbudo-
wany w automat algorytm ustala, co ile gier powinna nastapi¢ wygra-
na, tym samym nie ma to faktycznie zadnego realnego powiazania
z rynkiem Forex'?.

Celem upozorowania legalnoéci opisywanego procederu, podmioty
urzadzajace gry na automatach, postuguja si¢ opiniami instytucji i or-
gandéw panstwowych, ktére zasadniczo maja dotyczy¢ mechanizméw
gier deklarowanych przez te podmioty — nie dotycza jednak gier fak-
tycznie realizowanych, tj. oferowanych w lokalu. Oznacza to, ze wspo-
mniane opinie w rzeczywistosci nie gwarantuja graczom, ze uczestni-
cza w legalnych grach, lecz, poprzez wprowadzenie w blad, narazaja ich
na uczestnictwo w nielegalnym procederze'.

Symulatory gier zrecznosciowych

Kolejnym mechanizmem funkcjonujacym w ramach szarej strefy gier
na automatach sa gry z wykorzystaniem symulatoréw gier zrecznoscio-
wych. Omawiany typ urzadzeri charakteryzuje si¢ realizacja wplat i wy-
plat poza nim, np. poprzez obstugg lokalu, barmana.

Urzadzajacy i prowadzacy gry hazardowe na symulatorach zrecznoscio-
wych, w celu upozorowania legalnosci ich dziatania, zamieszczaja na
urzadzeniach informacje, ze symulator dostarcza jedynie rozrywki i nie
realizuje wygranych. Ponadto w urzadzeniach instalowane sq inne ele-
menty, keére maja pozorowad, ze gra nie zawiera elementéw losowosci.
Po wrzuceniu monet nabywany jest czas, w trakcie ktérego nalezy usta-
wi¢ symbole w zadanym ukladzie. Wedtug bieglych, symbole zmieniajg
si¢ z predkoscia, ktdra nie pozwala ludzkiemu oku na ich rozréznienie,
co nie pozwala kwalifikowa¢ omawianych gier jako zrecznosciowe, ale
losowe, ktére podlegaja przepisom ustawy hazardowe;j'*'.

118 Ministerstwo Finanséw, Informacja o realizacji ustawy o grach hazardo-
wych, Warszawa 2015 ., s. 31.

119 Policja, Potezne uderzenie centralnego biura $ledczego w nielegalny
hazard internetowy, Data publikacji 25.04.2013 r., http://www.policja.pl/pol/
aktualnosci/86259,dok.html dostep z dnia 10.03.2016 1.

120 Ministerstwo Finanséw, Informacja o realizacji ustawy o grach hazardo-
wych, Warszawa 2015, s. 31.

121 Maciej Mitosz, Ustawa hazardowa to fikcja. Automaty do gier maja sie
Swietnie, Dziennik Gazeta Prawna, 21.11.2012 r,, http://www.gazetaprawna.
pl/artykuly/663481,ustawa-hazardowa-to-fikcja-automaty-do-gier-maja-sie-
swietnie.html dostep z dnia 10.03.2016 r.
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PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

Wykres 4.7. Dochody z podatku od gier hazardowych na automatach, legalne punkty gry oraz zarekwirowane automaty.
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Zrédto: Opracowanie EY na podstawie informacji o wykonaniu ustawy o grach hazardowych

W efekcie, wynik gry w zadnym stopniu nie zalezy od umiejetnosci
czy zrgeznosei gracza. Dodanie do gier elementéw zreczno$ciowych
ma na celu wprowadzenie gracza w blad i spowodowanie przekonania,
ze ma on wplyw na wynik gry. W tym kontekscie Stuzba Celna stusz-
nie zwraca uwagg, ze elementy widoczne na zewnatrz urzadzenia nie
maja zasadniczego wplywu na charakeer czy przebieg gry. Automaty sa
w istocie komputerami wyposazonymi w oprogramowanie umozliwia-
jace whascicielom osiagniccie okreslonego wyniku finansowego'*.

Skala wystepowania niepozadanych zjawisk oraz skutki
dla budzetu panstwa

Sektor zaktadow wzajemnych

Zgodnie z danymi przekazanymi przez branzg, w 2014 r. calkowita
warto$¢ (mierzona obrotami) polskiego rynku zakfadéw wzajemnych
i gier hazardowych organizowanych w Internecie wyniosta ok. 5,3 mld
zL. Z tego ok. potowe stanowit rynck zaktadéw wzajemnych. W tym sa-
mym czasie udzial operatoréw posiadajacych zezwolenie Ministerstwa

122 Illona Kué¢mierczyk, Nie dajmy sie oszukac¢! Automaty do gry nie maja
wiele wspdlnego ze zrecznoscia, Wiadomosci celne, Nr 7/2014, s. 16.

Finanséw w internetowym rynku zakladéw wzajemnych i gier hazardo-
wych wynidst zaledwie okoto 9%'.

W 2014 r. wplywy z tytulu podatku od gier hazardowych wyniosly 1,2
mld zi, z czego 123 mln zt pochodzilo z zakladéw wzajemnych (ope-
ratoréw naziemnych oraz internetowych, posiadajacych zezwolenie
Ministerstwa Finanséw)'*". Potencjalny wzrost dochodéw z podatku
od gier hazardowych, wynikajacy z hipotetycznego objecia tym podat-
kiem zaktadéw wzajemnych realizowanych przez internetowych opera-
toréw offshore, mozna oszacowaé na ok. 0,3 mld z1'*.

123 Wartos¢ rynku oszacowana na podstawie przekazanych przez przed-
stawicieli branzy danych o wartosci zaktadéw internetowych, udziatu
podmiotéw onshore w rynku i danych o wptywach podatkowych. Niezaleznie
od dotoZonych staran w celu pozyskania niektérych z ww. danych, w ocenie
EY pozadane bytoby przeprowadzenie bardziej dogtebnego, dedykowanego
badania w tym obszarze.

124 Ministerstwo Finanséw, Informacja o realizacji ustawy o grach hazardo-
wych w 2014 roku, Warszawa 2015

125 Warto$¢ przyblizona, oszacowana na podstawie danych dostarczonych
przez przedstawicieli branzy bukmacherskiej o wartosci internetowych
zaktaddw wzajemnych, udziale zaktadéw wzajemnych w rynku internetowych
zaktaddw i gier hazardowych oraz udziale operatoréw onshore w rynku, przy
zatozeniu, ze udziat zaktaddw wspdtzawodnictwa ludzi wynosi 100% (analiza
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Rynek automatow o niskich wygranych

Jak juz wezesniej zaznaczono, od 2009 r. obserwowany jest znaczacy
spadek liczby legalnych punktéw gier na automatach, co jest zwigzane
ze zmianami wprowadzonymi w ramach nowej ustawy o grach hazar-
dowych. Obecnie automaty o niskich wygranych moga znajdowa¢ si¢
jedynie w kasynach, w liczbie nie przekraczajacej 70 sztuk na 1 kasyno.

Efektem tych zmian jest m.in. istotny spadek dochodéw z tytulu po-
datku od gier na automatach pobieranych poza kasynami, a wigc w tzw.
punktach i salonach gier'*. W przypadku punktéw gier, wartos¢ zapta-
conego podatku spadta z 205 mln zt w2013 r. do 90 mln zf rok péznie;j.
W tym samym okresie dochody z tego podatku od salonéw gier spadly
z 143 mln zt do 90 mln zl. Spadek dochodéw w tych kategoriach jest
w niewielkim tylko stopniu kompensowany wzrostem dochodéw z po-
datku od gier hazardowych pobieranego w kasynach gier, ktdry w la-
tach 2013-2014 wynidst 19 mln zl.

Jednocze$nie, wraz z procesem wygasania licencji, obserwowany jest
bardzo duzy wzrost liczby zarekwirowanych, nielegalnych urzadzen do
gry. Tylko w okresie od 1 stycznia do 15 pazdziernika 2015 r. Stuzba
Celna skonfiskowata 23 305 niclegalnie dzialajacych automatéw o ni-
skich wygranych'””. To wynik poréwnywalny do sumy konfiskat dla
wezesniejszych trzech lat (2012-2014), kiedy to liczba zatrzymanych
automatéw wyniosta lacznie 23 430 szeuk (por. wykres 4.7).

Powyzsze dane wskazuja, ze na rynku automatéw do gier o niskich wy-
granych istnieje znaczacy problem szarej strefy, bedacy skutkiem gwal-
townego ograniczenia dostgpnosci legalnych automatéw. Niestety dane
te nie s3 wystarczajace do oszacowania skali tego procederu. W efekcie,
nie jest tez mozliwe okreslenie wysokosci strat dla sektora finanséw pu-
blicznych z tytutu funkcjonowania rynku niclegalnych automatdw.

Dotychczas podejmowane dziatania

Witadze w Polsce, podobnie jak w innych krajach UE, dostrzegaja nie-

ofert internetowych wskazuje, ze udziat zaktadéw wspétzawodnictwa zwie-
rzat jest marginalny).

126 Przed wprowadzeniem nowej ustawy o grach hazardowych urzadzanie
gier na automatach o niskich wygranych byto mozliwe nie tylko w kasynach,
ale réwniez w punktach i salonach gier. Pojecia punktu, salonu i kasyna

gier réznia sie ograniczeniami mozliwosci ich zaktadania, liczba automatéw
jaka moze sie w nich znajdowa¢ [kasyno 5-70 sztuk, salon 15-70, punkt do

3 sztuk) oraz wymogami dotyczacymi podmiotéw nimi zarzadzajacymi (np.
minimalna warto$¢ kapitatu zaktadowego spotki zarzadzajacej). Zgodnie z
obowiazujacymi przepisami, w miejscowosci liczacej do 250 tys. mieszkan-
coéw moze znajdowac sie tylko jedno kasyno. W wiekszych miejscowosciach
kolejne kasyno moze przypadac na kazde kolejne 250 tys. mieszkancow, przy
czym ilos¢ kasyn w catym wojewddztwie nie moze by¢ wieksza niz jedno na
kazde 650 tys. mieszkancow. W przypadku salonu gier wymoég ludnosciowy
wynosit na kanwie wczesniejszych przepisow 100 tys., natomiast punkty gry
nie byty objete ograniczeniem ludnos$ciowym. Ponadto w przypadku punktéw
gier na automatach obowiazywato ograniczenie lokalizacyjne - miejsca te
musiaty by¢ zlokalizowane w odlegtosci co najmniej 100 metréw od szkoét,
placéwek o$wiatowo-wychowawczych, opiekunczych oraz oérodkéw kultu
religijnego.

127 http://www.mf.gov.pl/de/sluzba-celna/wiadomosci/komunikaty/-/as-
set_publisher/2UWl/content/id/5076020 (stan na 03.03.2016)
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bezpieczenistwa wiazace si¢ z hazardem, w szczegdlnosdci nieuregulo-
wanym, dlatego wprowadzily rozwiazania o charakterze systemowym
majace na celu ograniczenie dostgpnosci gier hazardowych. Dzialania
administracji publicznej w Polsce skupily si¢ na trzech obszarach dzia-
tan: regulacyjnych, kontrolnych i prewencyjnych.

Dziatania regulacyjne

Celem ustawy o grach hazardowych bylo uregulowanie rynku, zwlasz-
cza w obszarze zakladéw wzajemnych zawieranych w Internecie oraz
gier na automatach. Kierunek podjetych dziatan nalezy uzna¢ za stusz-
ny, niemniej, w ocenie branzy, wprowadzone przepisy nie odniosty
w pelni zamierzonych skutkéw.

W zakresie zakladéw wzajemnych w Internecie wprowadzenie obo-
wiazkowych zezwolert MF nie wyeliminowalo zjawiska oferowania
przez podmioty zagraniczne, nieposiadajace stosownych zezwolent
w Polsce, ustug graczom z Polski. Co wigcej, obecny stan prowadzi do
erozji postaw spolecznych i obywatelskich, gdyz gracze bedacy polski-
mi obywatelami aktywnie uczestnicza w procederze zakazanym przez
polskie przepisy, a jednoczesnie organy $cigania nie majg wystarczaja-
cych narzedzi, aby temu procederowi skutecznie przeciwdziataé.

Z kolei w zakresie gier na automatach obecny stan nalezy uzna¢ za
przejsciowy okres zmagan aparatu panstwa z podmiotami przymusza-
nymi przez prawo do rezygnacji z danej (intratnej) aktywnodci realizo-
wanej poza kasynami. Jest to niezwykle wrazliwy moment — najblizsze
miesigce pokaza, czy paristwo jest w stanie wyegzekwowaé prawo i czy
uda si¢ zapobicec ckspansji niezgodnej z przepisami dziatalnosci.

Dziatania kontrolne i prewencyjne

Celem koordynacji dziata zwigzanych z badaniem funkcjonowania
rynku hazardowego w Polsce, MF powotalo Krajowa Grupe Zada-
niowg ds. e-Kontroli w Izbie Celnej w Opolu oraz Krajowa Grupe
Zadaniows ds. Kontroli Gier i Zaktadéw Wzajemnych w Izbie Celnej
w Szczecinie. Jednostka dzialajaca w Opolu, poprzez monitorowanie
Internetu, ma za zadanie wykrywanie dzialalnosci nielegalnej i nie-
prawidlowosci naruszajacych obowiazujace przepisy. Pozyskane w ten
sposéb dane pozwalaja na rozpoczecie czynnosci kontrolnych. Jednost-
ka szczecinska natomiast pomaga w przygotowaniu Stuzby Celnej do
przejecia zadan kontrolnych.

Dziatania Stuzby Celnej obejmuja zaréwno rynek automatéw do gier,
gdzie waznym obszarem dziafan jest kontrola i konfiskata nielegalnie
dzialajacych urzadzen, jak réwniez rynek internetowych zakladéw
wzajemnych. W 2014 r. Stuzba Celna usuneta lub uniemozliwita dostep
do 300 domen internetowych zawierajacych niedozwolone tresci ha-
zardowe. Karze poddano przy tym 32 sprawcéw, ktérym wymierzono
kwote grzywien wynoszaca tacznie 72 022 zb W zakresie programéw
partnerskich skierowano 8 aktéw oskarzenia, a w 4 postgpowaniach
karnych skarbowych orzeczono 4 prawomocne wyroki, w kedrych za-
sadzono kary grzywny w tacznej wysokosci 15 800 zb. Jednoczednie,
dzieki wspdipracy Stuzby Celnej oraz Prokuratury ustalono dane 24
tysiecy osdb, ktére w okresie od 2011 r. do pierwszej polowy 2014 r.
braly udzial na terenic Polski w zagranicznych grach hazardowych.
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W stosunku do powyzszych oséb wszczgto 1 750 postepowari, do sa-
déw skicrowano 24 akty oskarzenia i wydano 4 wyroki skazujace'**.

Ponadto, jak wynika z kontroli przeprowadzonej przez NIK, dziala-
nia Stuzby Celnej majace na celu zwalczanie reklamy oraz urzadzania
zakladéw wzajemnych za posrednictwem Internetu realizowane sa
z niska skutecznoscia. Obszar, w ktorym dostrzezono poprawe skutecz-
nosci dotyczy jedynie zwalczania uczestnictwa obywateli RP w grach
nieobjetych zezwoleniem ME We wnioskach pokontrolnych NIK
podkresla w szczegélnosci potrzebe zmierzenia skali nielegalnych dzia-
fan, wprowadzenia metodyki zwalczania nielegalnej reklamy oraz kon-
tynuacji wspdlpracy Stuzby Celnej z prokuraturg celem pozyskiwania
danych o uczestnikach nielegalnych gier'”.

Mozliwe kierunki dalszych dzialan naprawczych

Istota zmagan panstwa polskiego podmiotami, keére nie cheg stosowaé
si¢ do narzuconych przez panstwo regut sprowadza si¢ do:

e w przypadku zakladéw bukmacherskich - prowadzenia dzia-
falnoci z wykorzystaniem Internetu z poziomu jurysdykeji, ktdre
w sposdb istotny ograniczaja mozliwo$¢ stosowania przez paristwo
narzedzi represji;

o w przypadku gier na automatach - przenoszenia dziatalnosci do
»podziemia’, bo w takim celu w istocie konstruowane sg opisane
wezesniej nowe rodzaje automatdw, tzn. z mysla o ich faktycznym
kamuflazu.

Alternatywa wobec restrykeyjnych regulacji jest liberalizowanie prze-
pisow, przy réwnoczesnym liczeniu na to, ze w takich warunkach pod-
mioty organizujace hazard nie beda ukrywaly swojej dziatalnosci oraz
nie beda lokowaly jej w innych jurysdykcjach. Nie przesadzajac, ked-
re z wyzej wymienionych podejs¢ od strony regulacyjnej jest bardziej
wlasciwe czy skuteczne, rozpatrywane w tym dokumencie zmiany pre-
zentowane s3 z perspektywy przyjetego przez polskie wladze kierunku
dziatan, opierajacego si¢ na silnym uregulowaniu branzy hazardowe;j.
W tym kontekscie:

e kluczowe jest budowanie postaw obywatelskich oraz intensyfi-
kacja dzialari edukacyjnych w celu wyposazenia w stosowna wiedzg¢
szerokiego kregu oséb (takze rodzin graczy), keéra pozwolitaby jed-
noznacznie ocenié, ktére zachowania sg zgodne, a kedre niezgodne
z prawem, szczego6lnie w $wietle zakazu reklamy w Polsce i duzej sily
oddzialywania na polskich odbiorcéw reklamy dostepnej z zagrani-
cy (np. w trakcie imprez sportowych), badZ na niekedrych kanalach
TV dostgpnych w Polsce;

e konieczne wydaje si¢ by¢ ponowne kompleksowe ocenienie na-
rzedzi, kedrymi dysponuje panistwo, aby przeciwdziata¢ dzialalnosci
offshore na rynku bukmacherskim. Uzasadnieniem takiej ponownej

128 Ministerstwo Finanséw, Informacja o realizacji ustawy o grach hazardo-
wych w 2014 roku, Warszawa 2015, s. 34-35.

129 NIK Informacja o wynikach kontroli, Egzekwowanie przepiséw prawa wo-
bec podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie zaktadéw wzajemnych,
Warszawa, 23.02.2015 ., s. 7.
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oceny jest chociazby postep technologiczny, ktdry sprawia, ze zatoze-
nia przyjete w 2009 r. na etapie tworzenia obecnych przepiséw moga
nie przystawa¢ do dzisiejszej rzeczywistosci w Internecie. Dotyczy to
takich zagadnien jak np.:

o blokowanie niepozadanych stron internetowych, albo

o blokowanie transakeji platniczych wykonywanychprzez gra-
CZy.130

e nalezy sciSle kontrolowa¢ wydarzenia na rynku automatéw do
gier, a w razie ryzyka utrwalenia si¢ w znacznej skali nielegalnej ak-
tywnosci w tym obszarze, pafistwo powinno zademonstrowaé swoja
zdolno$¢ do egzekwowania prawa oraz rozwazy¢ udostepnienie $ci-
$le przez siebie kontrolowanego, np. w formie paristwowego mono-
polu, substytutu;

o warto dokona¢ takze oceny obowiazujacych w Polsce regulacji
podatkowych i zastanowi¢ si¢ nad ewentualnymi zmianami w tym
obszarze, ktére sprzyjalyby ograniczeniu zainteresowania polskich
graczy oferta podmiotéw offshore; jak bowiem wezesniej zaznaczo-
no, polski system podatkowy (podatek uzalezniony od kwoty prze-
znaczonej do zaktadu, a nie od wygranej) sprawia, ze oferta podmio-
téw zarejestrowanych w Polsce jest — z punktu widzenia wyplacanej
graczowi kwoty w przypadku wygranej — znacznie mniej atrakcyjna
niz oferta podmiotéw z rynku offshore. Taka sytuacja sprawia, ze
taczne wplywy do budzetu paristwa z tytulu podatku od gier sq bar-
dzo niskie.

130 Przy tym zdawac sobie nalezy sprawe, ze blokowanie stron internetowych
lub transakcji w Internecie wykracza w swojej kompleksowoéci i ztozonosci
daleko poza sam problem branzy hazardowej, stajac sie w istocie kluczowym

zagadnieniem dla zakresu wolnosci wspétczesnego spoteczenstwa.
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TOTALIZATOR

Grzegorz Sottysinski

Cztonek Zarzadu,
Totalizator Sportowy Sp. z 0.0.

99 Dalsze przyzwolenie na
funkcjonowanie szarej strefy to nic innego,
Jak karanie postaw uczciwych, a tolerowanie
zachowan dopuszczajgcych tamanie

obowigzujgcych przepiséw 99

Szanowni Panstwo,

Duza czg$¢ polskiego rynku hazardowego znajduje si¢ dzi§ poza
kontrolg paristwa — w tak zwanej szarej strefie. Mamy do czynienia
ze swego rodzaju choroba, w efekcie ktérej z sekeora zakladéw buk-
macherskich i automatéw o niskich wygranych do skarbu panstwa
nie wplywa znaczna cz¢$¢ przychoddéw z tytutu podatkow.
Szara strefa, uderzajac w legalnic dzialajace podmio-

ty, przynosi wicc nie tylko wymierne szkody go-
spodarcze, ale takze i te spoleczne — zwigzane e

z catkowitym brakiem obecnosci paristwa
w obszarze przeciwdzialania i walki

z uzaleznieniem od hazardu oraz kon-
troli dostepu do produktéw hazardo-
wych dla 0séb nieletnich.

W Polsce niezbedne sa w tym za-
kresie zmiany zaréwno prawne, jak

i organizacyjne. W pierwszej ko-
lejnosci nalezy zaczaé egzekwowad
obowiazujace przepisy — w przypad-
ku sektora bukmacherskiego chociaz-
by poprzez blokowanie nielegalnych
stron internetowych oraz sprawdzenie,
czy firmy zajmujace si¢ integracja platno-
$ci i nicjednokrotnie posiadajace licencje
Komisji Nadzoru Finansowego.

Tymczasem mamy doskonale przyklady walki z szarg

strefa z innych krajéw. Nie béjmy si¢ wykorzysta¢ doswiadczen

z Danii, Belgii czy Izracla. W przypadku obszaru automatéw o ni-
skich wygranych w innych krajach w walce z szarg strefa zwyci¢zono
poprzez wprowadzenie legalnego produktu kontrolowanego przez
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amy do czynienia
ze swego rodzaju z chorobg,
w efekcie ktorej z sektora
zaktladdw bukmacherskich
i automatow o niskich wygranych
do skarbu parstwa nie wplywa
znaczna czesé przychodow
z tytulu podatkow”

jeden podmiot na bazie licencji panstwowej lub monopolu, regulujac

zasady lokalizacji urzadzen, bezpiecznej gry i stawek podatkowych.

Produktem tym byly np. zdematerializowane loterie pienigzne. Jezeli

tam si¢ udalo, to nic nie stoi na przeszkodzie, by takie sukcesy powtd-
rzy¢ réwniez w Polsce.

Dalsze przyzwolenic na funkcjonowanic sza-
rej strefy to nic innego, jak karanie postaw
uczciwych, a tolerowanie zachowan do-
puszczajacych tamanie obowiazujacych
przepiséw. Dlatego musimy prowadzi¢
zdecydowane dziatania w celu jak
najszybszego przywrdcenia zasad
zdrowej konkurencji na rynku gier

hazardowych.
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4.4,

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

Sektorowa specyfika szarej strefy i strefy wytudzen w Polsce

na przyktadzie innych branz

Przyktad branzy tytoniowej

Polska jest drugim (po Wloszech) producentem surowego tytoniu'’!
oraz drugim (po Niemczech) eksporterem wyrobéw tytoniowych'*
wéréd krajow UE'. Branza tytoniowa w Polsce zapewnia ponad 60
tys. miejsc pracy (plantatorzy i osoby zatrudnione przy przetwérstwie),
dostarczajac przy tym scktorowi finanséw publicznych dochody m.in.

z tytuhu akeyzy, VAT, CIT oraz PIT.**

Wyroby tytoniowe stanowia réwniez drugie co do wielkosci (po pali-
wach silnikowych) Zrédlo dochodéw budzetowych z tytulu podatku
akcyzowego. W 2012 r. dochody z tytulu akeyzy od wyrobdéw tyto-
niowych wyniosly 18 578,7 mln zi, jednak w nastepnych latach, po-
mimo kolejnych podwyzek podatku akcyzowego, stopniowo malaly.
W 2013 r. wyniosty 18 205,6 mln zt, a w 2014 r. — 17 922,7 mln z{'%.
Spadek dochodéw z tytutu akeyzy wiazat si¢ z malejaca sprzedaza deta-
liczng wyrobéw tytoniowych na rynku oficjalnym, co wynikato z wiclu
czynnikéw, w tym ,mody” na rzucanie palenia oraz wzrostu cen wyro-
béw tytoniowych znacznie przewyzszajacego wzrost cen innych arty-
kutéw konsumpcyjnych'*.

131 http://www.kspt.org.pl/aktualnosc/Dyrektywa-Tytoniowa,9, dostep z dnia
15.03.2016

132 CN 24021000, 24022010, 24022090, 24029000
133 Na podstawie danych Eurostat za okres styczen - grudzier 2015 .

134 http://www.kspt.org.pl/aktualnosc/Dyrektywa-Tytoniowa,?, dostep z dnia
15.03.2016

135 Biuletyn Statystyczny Stuzby Celnej I-IV kwartat 2014, Warszawa marzec
2015s.8

136 Wg danych GUS, przecietna cena detaliczna paczki 20 papieroséw Mars

w 2010 r. wynosita 9,24 zt, w 2011 1. 10,21 zt, aw 2012 . 11,27 zt. Z kolei prze-
cietna cena detaliczna paczki 20 szt. papieroséw wynosita, wg GUS, w 2013 .
11,96 zt, aw 2014 1. 12,48 zt. Tempo wzrostu tych cen znacznie przewyzszato

Spadkowi wolumenu sprzedazy detalicznej wyrobéw tytoniowych na
rynku oficjalnym nie towarzyszyl jednak taki sam spadek konsump-
cji, gdyz réwnolegle nastgpowala ckspansja szarej strefy na rynku tych
wyrobdéw (por. dalej). W przypadku czesci konsumentéw reakeja na
wzrost cen nie bylo bowiem rzucenie palenia, tylko przeniesienie si¢
z rynku oficjalnego na taniszy rynck szarostrefowy.

Do wyrobéw tytoniowych objetych podatkiem akcyzowym zalicza-
my: papicrosy, tytont do palenia oraz cygara i cygaretki. Sposréd tych
wyrobéw najwigksze znaczenie pod wzgledem wolumenu, ma rynek
papicroséw'?’. Kluczowy wplyw na ksztaltowanie si¢ detalicznych
cen papieroséw ma podatek akcyzowy, keéry wzrastal w ostatnich la-
tach znaczaco szybciej od sily nabywczej konsumentdéw — sama akey-
za minimalna od 1000 sztuk papieroséw wzrosta w latach 2010-2014
o ok. 45%'*, podczas gdy poziom dochodéw rozporzadzalnych go-
spodarstw domowych w Polsce w przeliczeniu na osobe o ok. 12%'%.
W tym samym czasie, sprzedaz detaliczna papieroséw na rynku ofi-
cjalnym zmniejszyla si¢ o ok 28%'%. Obecnic w paczce zawicrajacej 20
sztuk papieroséw, dostepnej za 13,30 zt (§rednia wazona cena detalicz-

inflacje

137 EY, Analiza szarej strefy na rynku wyrobéw tytoniowych, 27.02.2014 .

138 Wyliczenie zgodnie ze sposobem (wynikajacym z Ustawy z dn. 6 grudnia
2008 o podatku akcyzowym) wyznaczania obowigzujacej minimalnej stawki
akcyzy na papierosy na podstawie $redniej ceny papieroséw oraz kwotowe;]

i procentowej stawki akcyzy na papierosy. Wykorzystujemy tutaj obwieszcze-
nia Ministra Finanséw w sprawie $redniej wazonej detalicznej ceny sprzedazy
papierosow, a takze nowelizacje ustawy o podatku akcyzowym, dokonujace
aktualizacji stawki kwotowej i procentowe;j.

139 Na podstawie notatki informacyjnej GUS . Sytuacja gospodarstw domo-
wych w 2014 r. w $wietle wynikéw badania budzetéw gospodarstw domo-
wych”, Warszawa 26.05.2015.

140 Wyliczenie na podstawie danych uzyskanych od branzy tytoniowe;.
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Wykres 4.8: Struktura ceny paczki 20 papieroséw dostepnej za 13,30 zt
z uwzglednieniem stawek podatku akcyzowego obowiazujacych w 2015 .

2,49 zt

VAT

4,18 zt

Komponent procentowy akcyzy

B Komponent kwotowy akcyzy

M Cena bazowa

Zrédto: Opracowanie EY na podstawie ustawy z dn. 6 grudnia 2008 r. o podat-
ku akcyzowym (Dz. U. z 2014 r. poz. 752, z pdzn.zm.) i Obwieszczenia Ministra
Finanséw z dn. 10 lutego 2016 . w sprawie $redniej wazonej detalicznej ceny
sprzedazy papierosow oraz $redniej wazonej detalicznej ceny sprzedazy
tytoniu do palenia w roku 2015.

na paczki papieroséw w 2015 r.)'#!, 81,2% ceny stanowia VAT i akcyza,
przy czym sam podatek akcyzowy to 8,31 zt, a wigc 62,5% ceny deta-
licznej (por. wykres 4.8).

Tak duzy udzial obciazen podatkowych w cenie wyrobéw tytonio-
wych stwarza nieuczciwym podmiotom szczegélng szanse na premie,
jedli uda si¢ je sprzeda¢ z pomini¢ciem podatkédw posrednich. Oko-
licznosci te sprawiaja, ze taka aktywno$¢ jest od lat domeng zorga-
nizowanej przestepczosci. Jak wynika z raportu MSW, nielegalna
produkeja i przemyt wyrobéw tytoniowych stanowia, obok handlu
narkotykami, jedng z najbardziej dochodowych dziatalnosci zorga-
nizowanych grup przestgpczych' Co wigcej, moze ona by¢ wrecz
wspierana np. przez rezimy innych panstw, ktore — poprzez uloko-
wanie papierosdw za granica — moga pozyskiwaé znaczace $rodki na
finansowanie swych potrzeb.

Z drugiej strony, duzy i rosnacy udzial obciazent podatkowych w cenie
produkeu na rynku oficjalnym (co powoduje, ze wyroby te s3 w Polsce
coraz drozsze), a takze $wiadomo$é wystepowania znaczacych réznic
pomiedzy cenami wyrobéw tytoniowych w Polsce i za wschodnia gra-
nica, stwarza pokuse dla konsumentéw do poszukiwania alternatyw-

nych, taniszych Zrédet zaopatrzenia w tego typu produkty. W efekcie
prowadzi to do jednej z dwéch sytuacii:

o konsument jest nieswiadomy, Ze uczestniczy w przestepczym pro-
cederze — jest przekonany o autentycznosci i legalnoéci nabytego

produkeu;

e konsument w wickszym lub mniejszym stopniu jest $wiadomy lub
przeczuwa, ze nabywa produkty nielegalnego pochodzenia, ale to
akeeptuje.

Doswiadczenie pokazuje, ze w przypadku wyrobéw tytoniowych
o wiele czgstsza jest druga sytuacja. Co wigcej, skala tego procederu na-
rasta. Wskazuja na to, miedzy innymi, wyniki badania prowadzonego
cyklicznie przez Instytut Doradztwa i Badan Rynkowych Almares'#
metoda Empty Discarded Pack, ktéra polega na zbieraniu i analizowa-
niu wyrzuconych pustych paczek po papicrosach. W badaniu tym od
wielu lat odnajdywane sa bardzo znaczace (i wciaz rosnace) ilosci pu-
stych paczek po papicrosach bez polskich znakéw akeyzy, wskazujace
na ich konsumpcje w Polsce.

Oznacza to, ze oprécz wiclomiliardowych strat dla budzetu panstwa
(por. dalej) oraz znacznych kosztéw walki ze zorganizowana przestep-
czoscia, dodatkowa, szczegélnie szkodliwa konsekwencja wystepowa-
nia szarej strefy na rynku tytoniowym staje si¢ erozja postaw obywa-
telskich u oséb, ktére na co dzien zaopatruja si¢ w wyroby tytoniowe
pochodzace z przemytu lub z niclegalnej produkeji. Wedtug dostep-
nych danych, papierosy pochodzace z niclegalnego zrédla najezedcicj
pala osoby z wyksztalceniem podstawowym, a geograficznie konsu-
mentami takich wyrobéw w najwickszym stopniu jest ludno$¢ z pot-
nocno-wschodniej Polski.'#

Mechanizmy szarej strefy na rynku wyrobow tytoniowych
Przemyt

Kluczowym problemem, z ktérym musza si¢ mierzy¢ polskie stuzby
w walce z szarg strefa na rynku tytoniowym byl, jest i w przewidy-
wanej przyszlosci zapewne pozostanie przemyt realizowany zaréwno
w formule zorganizowanej przestepczosci, jak rowniez indywidualnej
aktywnosci ludnosci przygranicznej z pétnocno-wschodniej i wschod-
niej Polski. W tym kontekscie nalezy podkresli¢ szczegdlng sytuacje
Polski. Z jednej strony, jako cztonek Unii Europejskiej, zobowiazani
jeste$my respektowaé przepisy dyrektyw tytoniowych i akeyzowych,
ktére wplywaja na ograniczenia dostgpnosci oraz na poziom cen wy-
robéw tytoniowych. Z drugiej strony, polozenie geopolityczne Polski,
zjej dluga granica zewngtrzng oraz blisko$cia geograficzng paristw o zu-
pelnic innych rezimach podatkowych oraz wyraznie nizszych kosztach
produkgji, takich jak Bialorus, Motdawia, Rosja i Ukraina, stwarza
szczegblne wyzwania w obszarze walki z przemytem wyrobdéw tytonio-
wych. Co wigcej, ze wzgledu na swoje polozenie geograficzne, Polska

141 Obwieszczenie Ministra Finanséw z dn. 10 lutego 2016 r. w sprawie $red-
niej wazonej detalicznej ceny sprzedazy papieroséw oraz sredniej wazonej
detalicznej ceny sprzedazy tytoniu do palenia w roku 2015.

142 Raport o stanie bezpieczenstwa panstwa w 2014 r., MSW
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143 http://www.kspt.org.pl/img/zdjecia/Poland%20Q3%202015%20EPS%20
ReportSC_458.pdf

144 ,Szara strefa a spoteczny kontekst palenia papierosow” w .Nielegalny
rynek wyrobdw tytoniowych w Polsce” Niemczyk i Wspdlnicy, wrzesien 2015 r.
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jest nie tylko waznym rynkiem docelowym dla nielegalnych wyrobéw
tytoniowych, ale takze micjscem nielegalnego tranzytu oraz produkcji
wyrobéw tytoniowych na rynki Europy Zachodnie;j.

Spektrum metod przemytu podejmowanych przez zorganizowane gru-
py przestgpcze jest szeroki. Moga to by¢:

e angazowanie tzw. mréwek, czyli oséb fizycznych dokonujacych
wielokrotnego przewozu niewielkich, dopuszczalnych prawem ilosci
wyrobéw tytoniowych przez granicg,

e przemyt wyrobdw tytoniowych w §rodkach transportu ukrytych
w specjalnych schowkach lub ,obudowanych” legalnym towarem.
Na przyktad, w 2012 r. udaremniono przemyt okolo 100 tys. pa-
czek papieroséw z moldawskimi znakami akeyzy ukrytych na pale-
tach z kawa zbozowa'®. Z kolei, w styczniu 2016 r. funkcjonariusze
Stuzby Celnej z Budziska zatrzymali bialoruska ci¢zaréwke, w kedrej
znalezli 450 tysigcy nielegalnych paczek papieroséw o szacunkowej
wartosci rynkowej ponad 5,5 miliona ztotych'*,

o korumpowanie celnikéw — przyktadowo, w latach 2008-2014
o korupcje oskarzono ponad stu celnikéw z Izby Celnej w Bialej

Podlaskiej'?’,

e przemyt przez tzw. zielong granicg, np. pontonami lub stalowymi
linami przez Bug albo malymi samolotami — np. w 2015 r. nicopo-
dal Lucka na Ukrainie w katastrofie lotniczej samolotu AN-2, kedry
miat najprawdopodobnicej lecie¢ do Polski, zginglo dwéch pilotdw.
Wedtug $wiadkéw, wokot wraku maszyny byly setki nadpalonych
kartonéw bialoruskich papieroséw marki Minsk i Fest. Stuzby gra-
niczne coraz czgsciej odnotowuja takze nowe metody przemytu,
m.in. z wykorzystaniem motolotni, lotni, a takze bezzalogowych
statkéw powicetrznych i modeli latajacych'*,

e wykorzystywanie luk w prawie w powiazaniu z falszowaniem do-
kumentacji. Taka metoda przemytu moze by¢ transport wyrobéw
tytoniowych pozostajacych w procedurze tranzytu przez Polske, np.
do Moldawii. Wyroby takie moga by¢ usuwane spod dozoru celnego
przy réwnoczesnym potwierdzeniu ich wywozu poza granice Unii
Europejskiej, podczas gdy w rzeczywistosci wyroby te pozostaja
w kraju (wywoz jest fikcyjny). W rezultacie, mimo ze wyroby tyto-
niowe figurujg w systemach celnych jako towar, ktéry opuscit polski
obszar celny, faktycznie pozostaja na terytorium Polski'®.

145 http://wiadomosci.onet.pl/bialystok/papierosy-za-milion-zlotych-w-
transporcie-kawy-zbozowej/gnxkx

146 http://www.mf.gov.pl/sluzba-celna/wiadomosci/aktualnosci/-/as-
set_publisher/2UWl/content/podlascy-celnicy-udaremnili-rekordowy-
przemyt-papierosow/pop_up;jsessionid=CBEAC7F13F11C39655B435673CA-
55B3E7?_101_INSTANCE_2UWIL_viewMode=print, dostep z dnia 15 marca
2016

147 http://wyborcza.pl/1,87648,17781378,Przemyt_papierosow_ze_Wscho-
du_grozi_smiercia_ W_katastrofie.html

148 Raport o stanie bezpieczenstwa panstwa w 2014 r., MSW

149 Raport o stanie bezpieczenstwa panstwa w 2014 r., MSW
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Poczawszy od 2014 r., wzrosta ogélna liczba wszystkich ujawnieri
przypadkéw przemytu papicroséw, choé jednoczesnie zmniejszyla sie
$rednia liczba papiceroséw przypadajacych na jedno takie ujawnienie.
Warto odnotowa¢, ze w ogélnym wolumenie przemycanych papiero-
sow az ok. 58% stanowily papierosy wyprodukowane legalnie w jed-
nym kraju w celu ich przemycenia i nielegalnej dystrybucji w drugim
(tzw. papierosy typu illicit whites). Obecnie liderem w produkeji tego
typu papieroséw kierowanych na polski rynek s fabryki zlokalizowane
na Bialorusi, natomiast najwigksza liczbe takich nielegalnych wyrobéw
w Polsce zidentyfikowano w wojewddztwach wschodnich, ktdre sg za-
razem zewnetrzng granica UE, tj. podlaskim, lubelskim i podkarpac-
kim, a takze w wojewddztwie pomorskim.'"

Zdaniem przedstawicieli branzy, za przemyt wyrobéw tytoniowych
do Polski i przez Polske w znacznej czgéci odpowiadaja zorganizowane
grupy przestepeze. Wykorzystuja one wszystkie opisane powyzej me-
chanizmy, réwniez przemyt przez tzw. ,mréwki” (czesto s to osoby
dzialajace na zlecenie zorganizowanych grup).

Nielegalna produkcja

Réznica pomiedzy cenami rynkowymi a kosztami produkeji sprzyja
nielegalnej produkeji wyrobéw tytoniowych w kraju. Zgodnie z ra-
portem Transcrime'', réznice cenowe sprawiaja, ze wyprodukowane
w Polsce nielegalne wyroby tytoniowe trafiaja gléwnie na rynki Nie-
miec, Wiclkiej Brytanii, Szwecji, Wloch i Czech. Na polski rynek
z nielegalnej produkeji krajowej trafia natomiast gléwnie krajanka
tytoniowa, a wiec przetworzony (pociety) tyton wykorzystywany do
produkeji papierosdw.

Wedtug danych CBS, w 2015 r. policjanci zlikwidowali 59 wytwér-
ni krajanki tytoniowej oraz 9 fabryk papieroséw. Dla pordwnania,
w 2014 r. zlikwidowano 24 wytwérnie krajanki oraz 4 fabryki niele-
galnych papicroséw."” Statystyki te $wiadcza, z jednej strony, o duzym
zaangazowaniu polskich stuzb w zwalczanie przestgpczosci na rynku
wyrobéw tytoniowych, a z drugiej potwierdzaja, ze skala tego zjawi-
ska jest duza. Warto w tym kontekscie zwréci¢ uwage na przypadek
z poczatku marca 2015 r., kiedy to funkcjonariusze Nadwislaniskiego
Oddzialu Strazy Granicznej zlikwidowali najwicksza w Europie fabry-
ke nielegalnych papieroséw. Przejeto wéwezas 2,5 mln kg niclegalnego
tytoniu o wartosci 1,5 mld zt, cztery nielegalne linie produkeyjne, 20,5
mln sztuk nielegalnych papicroséw wartych ponad 13 mln zl, oraz 33
mln zt w gotowee.">

150 European Outlook on the Illicit Trade in Tobacco Products, Transcrime
20155s.218

151 European Outlook on the Illicit Trade in Tobacco Products, Transcrime
2015s.219

152 http://cbsp.policja.pl/cbs/aktualnosci/121449,Dzialania-CBSP-w-2015-r
oku-zwalczanie-przestepczosci-ekonomicznej.html, dostep z dnia 15 marca
2016+

153 http://www.nadwislanski.strazgraniczna.pl/wis/aktualnosci/11295,Stra-

z-Graniczna-ujawnila-najwieksza-w-Europie-produkcje-nielegalnych-papier
osow.html?search=454550903, dostep z dnia 15 marca 2016 r.
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Wielkosc szarej strefy na rynku wyrobow tytoniowych oraz
jej skutki dla budzetu panstwa

Chociaz opisane wyzej uwarunkowania nielegalnego obrotu wyrobami
tytoniowymi w Polsce, jak i przytoczone przyklady i statystyki sugeru-
ja, ze skala szarej strefy na rynku wyrobdéw tytoniowych jest znaczna,
ocena ta pozostaje w znacznej mierze jakosciowa. W celu dokonania
oceny ilo$ciowej, konieczne jest zastosowanie sformalizowanych me-
tod, pozwalajacych pogodzi¢ rézne (czgsto sprzeczne) zrédia danych
dotyczace rynku wyrobéw tytoniowych w Polsce.

Jedna z najczgsciej stosowanych metod szacowania szarej strefy na
rynku wyrobéw tytoniowych stanowi poréwnanie danych o oficjalnej
sprzedazy detalicznej z danymi dotyczacymi fakeycznej konsumpcji.
Ten pierwszy rodzaj informacji jest stosunkowo tatwy do pozyskania
— jego zrédlem moga by¢ punkty handlowe oferujace dane wyroby, czy
tez producenci i dystrybutorzy wyrobéw tytoniowych. Wykorzystu-
jac dane o oficjalnej sprzedazy detalicznej, nalezy jednak uwzgledni¢
zjawisko wywozu czedci legalnie sprzedanych wyrobow za granice. Tej
czgscei sprzedazy nie mozna bowiem uzna¢ za zrédlo dla krajowej kon-
sumpcji papierosow.

Niemniej, duzo trudniejsze jest okreslenie faktycznej wielkosci kon-
sumpcji wyrobdw tytoniowych, ktéra w znacznej czgsci odbywa si¢
»w ukryciu”. W celu przyblizenia wielkosci faktycznej konsumpcji
wyrobéw tytoniowych, najczgsciej stosuje si¢ jedno z trzech potencjal-
nych podejs¢, bazujacych na:

e analizie zuzytych, pustych paczek po papierosach wyrzuconych
po wypaleniu,

e uzupelnieniu danych o sprzedazy oficjalnej o statystyki dotyczace
wykrywalnosci nielegalnej produkeji lub préb przemytu, pochodza-
ce np. od policji lub stuzby celnej (przytoczone wyzej),

o wynikach badai ankietowych skiecrowanych bezposrednio do
konsumentéw.

Kazda z tych metod ma swoje zalety i wady. Przykladowo, badania
pustych paczek po papierosach (por. wezesnicj) pozwalaja na analize
struktury konsumpgji (np. ze wzgledu na kraj pochodzenia papieroséw,
w szczegolnosci tych nielegalnie nabytych), jednak koncentruja si¢ na
papicrosach wytworzonych fabrycznie, podczas gdy znaczna czg$¢ wo-
lumenu szarej strefy moga stanowi¢ papierosy skrecone samodzielnie
z nielegalnie zakupionego tytoniu do palenia. W efekcie dane te moga
zaniza¢ skale szarej strefy na rynku wyrobéw tytoniowych. Z kolei na
dane o wykrywalnosci nielegalnej produkeji oraz préb przemytu, ktére
w sposdb najbardziej bezposredni ,dotykaja” problemu szarej strefy,
wplywa nie tylko skala samego zjawiska, ale réwniez inne czynniki,
w tym przede wszystkim aktywnos¢ i skutecznosé odpowiednich stuzb.
Dodatkowo, nie jest jasne, w jaki sposéb wolumen wyrobéw tytonio-
wych przechwyconych w danym momencie przekladalby si¢ na fak-
tyczna konsumpcje w czasie. W zwiazku z tym, tego typu dane moga
stanowi¢ przede wszystkim wsparcie dla jako$ciowej oceny zmian ,,na-
silenia” zjawiska szarej strefy w czasie. Wreszcie ankiety, jezeli zostang
skierowane do odpowiednio licznej, reprezentatywnej grupy palaczy,
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pozwalaja na $ledzenie zmian fakeycznej konsumpcji w czasie. Niestety,
ze wzgledu na wstydliwy charakeer konsumpcji wyrobéw tytoniowych,
respondenci majg tendencje do jej zanizania. W efekcie metoda ta, o ile
moze stuzy¢ $ledzeniu trendéw dotyczacych konsumpcji w czasie, nie
pozwala na okreslenie jej poziomu.

W niniejszym raporcic zastosowano metode szacowania catkowitej
konsumpcji oparta na danych dotyczacych spozycia wyrobéw tyto-
niowych, pochodzacych z dwéch niezaleznych badani ankictowych:
Badania Budzetéw Gospodarstw Domowych GUS"* oraz Diagnozy
Spolecznej'>. Ze wzgledu na ograniczenia metody ankietowej, dane te
wykorzystano do okreslenia nie poziomu, a przyrostu szarej strefy na
rynku wyrobéw tytoniowych od 2005 r. (por. ramka 4.2). W efekie,
prezentowane w raporcie wartosci mozna traktowa¢ jako przyblizenie
wielkosci szarej strefy na rynku wyrobow tytoniowych przy zalozeniu,
ze w 2005 1. byla ona zerowa. Poniewaz zalozenie to jest bardzo restryk-
cyjne, prezentowane tutaj szacunki nalezy uzna¢ za konserwatywne.
Dodatkowo, w celu uwzglednienia zjawiska wywozu za granice czesci
legalnie sprzedanych wyrobdw tytoniowych, wielko$¢ rynku oficjalne-
go zostala pomnicjszona o odpowiedni udzial wolumenu tego wywozu
w calkowitym wolumenie sprzedazy detalicznej'™.

Zgodnie z obliczeniami EY, poczawszy od 2005 r. szara strefa na rynku
wyrobéw tytoniowych, wyrazona w relacji do catkowitej konsumpcji,
systematycznie rosta. W 2015 r. osiagneta co najmniej 24% calego ryn-
ku"". Jednoczesnie 2015 r. mdgt by¢ pierwszym okresem od 2005 r.,
w kedrym odnotowano niewielki spadek szarej strefy w stosunku do
roku poprzedniego'*. W 2015 r. wolumen wypalonych papieroséw
(wytworzonych fabrycznie lub skreconych samodzielnie) pochodza-
cych z szarej strefy wynidst co najmniej 13,7 mld sztuk.

Niestety, na podstawie wykorzystanych danych nie jest mozliwe okresle-
nie, jaki udzial w tej liczbie maja papicrosy wytworzone fabrycznie, ale
pochodzace z nielegalnych zrédel, a jaki papierosy skrecone samodziel-
nie z niclegalnie zakupionego tytoniu do palenia. Przyjmujac, ze udzial
tytoniu do palenia w konsumpcji jest taki sam w szarej strefie i na rynku
oficjalnym'”, mozna oszacowaé, ze utracone dochody scktora finan-
séw publicznych z tytulu szarej strefy na rynku wyrobéw tytoniowych
w 2015 r. wyniosty 6,5 mld zl, z czego 5,2 mld zl przypadio na nieza-

154 Budzety Gospodarstw Domowych w latach 2005-2012, Gtéwny Urzad
Statystyczny, Warszawa.

155 Czapinski J., Panek T. (red.] (2015). Diagnoza spoteczna 2015. www.
diagnoza.com, data pobrania: 28.12.2015

156 Wyliczenie na podstawie wynikéw Project Star KPMG opublikowanych
w latach 2011-2015.

157 Przyjmujac, ze liczba wypalanych papieroséw pochodzaca z ankiet
uwzglednia wytacznie papierosy wytworzone fabrycznie i przyktadajac do tego
sprzedaz detaliczna wytacznie papieroséw wytworzonych fabrycznie, oszaco-
wany udziat szarej strefy w rynku wyniéstby nawet 30,2% (por. ramka 4.2)

158 Te obserwacje nalezy jednak traktowac jako wstepna, poniewaz nie
dysponujemy kompletem danych za 2014 rok - oszacowanie catkowitej kon-
sumpcji w 2014 r. opiera sie na interpolacji danych z Diagnozy Spotecznej dla
lat 2013 i 2015 (badanie to jest realizowane w cyklu dwuletnim).

159 Mozna przypuszczad, ze udziat tytoniu do palenia w konsumpcji w szarej
strefie jest wiekszy niz na rynku oficjalnym, jednak nie dysponujemy danymi
niezbednymi do wyliczenia faktycznego udziatu.
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placong akeyze, a 1,2 mld zt — na niezaptacony VAT (por. ramka 4.2).
Nie uwzgledniamy przy tym mozliwego spadku popytu wynikajacego
ze wzrostu cen wyrobdw tytoniowych z szarej strefy, keéry nastapilby
w przypadku oblozenia ich podatkami.

Dotychczasowe dziatania w celu zwalczania szarej strefy na
rynku wyrobow tytoniowych

Prawodawca podejmuje szereg dziatan legislacyjnych majacych na celu,
z jednej strony, ograniczanie popytu na wyroby z szarej strefy, a z dru-
giej utrudnianie przemytu i pozyskiwania skladnikéw do nielegalnej
krajowej produkeji. Na przyktad, od 1 stycznia 2013 r. wprowadzone
zostaly przepisy obejmujace podatkiem akcyzowym susz tytoniowy,
keéry do korica 2012 r. w $wictle prawa nie byl wyrobem tytoniowym.
Dodatkowo, reakcja ustawodawcy na obserwowane proby obejscia
powyzszych przepiséw (w postaci handlu wilgotnym tytoniem) bylo
wprowadzenie od 1 stycznia 2014 r. regulacji doprecyzowujacej defi-
nicjg suszu tytoniowego w ustawie o podatku akcyzowym. Poczawszy
0d 2015 r. cygara zostaly opodatkowane akcyza od kilograma wyrobu.
Uniemozliwito to dalsze stosowanie przestepezego procederu produk-
cjiisprzedazy tzw. ,cygar imprezowych”'®’, wykorzystujacego przepisy,
zgodnie z ktérymi akcyza byla nalezna od 1000 sprzedanych sztuk cy-
gar. Z kolei, od 1 stycznia 2016 r., zaostrzeniu ulegly regulacje ustawy
o podatku akcyzowym dotyczace zasad prowadzenia dziatalnosci przez
posredniczace podmioty tytoniowe'®. W zwiazku z ujawnionymi
przez Stuzbe Celna w latach 2013-2014 nieprawidlowosciami w obro-
cie suszem tytoniowym, powodujacymi uszczuplenie wplywéw do bu-
dzetu panistwa na okoto 337 mln z1', ustawodawca zdecydowat si¢ na
uszczelnienie systemu obrotu suszem tytoniowym celem przeciwdzia-
fania zidentyfikowanym patologiom. Wprowadzono m. in. obowiazek
rejestracji posredniczacych podmiotéw tytoniowych w stosownym
rejestrze prowadzonym przez MF oraz doprecyzowano katalog czyn-
noéci opodatkowanych zwigzanych z suszem tytoniowym. Warunkiem
wpisu do rejestru posredniczacych podmiotéw tytoniowych, od 1
stycznia 2016 r., jest m. in. zlozenie zabezpieczenia akcyzowego. Po-
nadto z rejestru mozna zosta¢ wykreslonym w przypadku, gdy zostang
naruszone obowiazki ustawowe nalozone na posredniczacy podmiot
tytoniowy. Ostatnia nowelizacja ustawy akcyzowej'® wprowadzila
réwniez zapisy, zgodnie z kedrymi nicopodatkowanego akcyza obrotu
suszem moga dokonywa¢ tylko takie sklady podatkowe, ktdre zuzywaja
ten susz do produkeji wyrobéw tytoniowych.

160 ..Cygara imprezowe” - potoczne okreslenie dla tanich wyrobéw tytonio-
wych, wypetnionych krajanka tytoniowa lub zrolowanymi fragmentami lisci
tytoniu. Z uwagi na nizsza stawke akcyzy, optacalne byto kupowanie takich
cygar i wykorzystywanie zawartego w nich tytoniu do produkcji papieroséw.

161 Poéredniczacy podmiot tytoniowy - na gruncie ustawy o podatku akcy-
zowym (art. 2), podmiot posiadajacy miejsce zamieszkania lub siedzibe na
terytorium Polski, przedsiebiorca zagraniczny posiadajacy oddziat z siedziba
na terytorium Polski lub przedsiebiorca zagraniczny, ktory wyznaczyt podmiot
reprezentujacy go na terytorium Polski, prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza
w zakresie suszu tytoniowego, ktdry zostat wpisany do rejestru poérednicza-
cych podmiotdéw tytoniowych.

162 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o zmianie ustawy
o podatku akcyzowym oraz niektérych innych ustaw.

163 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy
o podatku akcyzowym oraz niektdrych innych ustaw.

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

Niezaleznie od zmian legislacyjnych, prowadzone sa réwniez inten-
sywne dzialania operacyjne, w tym w szczegdlnosci podejmowane
przez Stuzbe Celng (por. wezesniej). Ponadto Stuzba Celna gromadzi
kompleksowe dane na temat przestepezoéci tytoniowej w skali kraju,
do ktérej inne stuzby zajmujace si¢ zwalczaniem tego rodzaju przestep-
czosci przekazuja arkusze meldunkowe o ilo$ci ujawnionych wyrobéw
tytoniowych. W 2014 r. ujawnienia dokonane przez Stuzbe Celna sta-
nowily 69,8% ogdlnej liczby ujawnien nielegalnych papieroséw oraz
64,5% og6tu ujawnieni niclegalnego tytoniu'®.

164 Raport o stanie bezpieczefnstwa panstwa w 2014 r., MSW.

101



Ramka 4.2. Szczegdty podejécia EY - szara strefa na rynku wyrobdéw tytoniowych

Wykres 4.9. Narastajaca réznica miedzy deklarowanym wolumenem konsumpcji i oficjalnym wolumenem sprzedazy papieroséw ($rednia

dla wolumenu konsumpcji w 2005 r. wynosi 100).
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mmmm Konsumpcja papieroséw w sztukach, z uwzglenieniem nadwyzki nad sprzedaza rejestrowana [indeks, 2005=100, lewa o0s]

Sprzedaz rejestrowana papierosow w sztukach, z uwzglednieniem tytoniu do palenia [indeks, 2005=100, lewa 0$]

Sprzedaz rejestrowana papierosow w sztukach, wytacznie wytworzonych fabrycznie [indeks, 2005=100, lewa 03]

—————— Udziat szarej strefy (narostej od 2005 roku) w konsumpcji papieroséw ogétem, z wytaczeniem tytoniu do palenia [w % prawa o0$]

Udziat szarej strefy (narostej od 2005 roku) w konsumpcji papieroséw ogétem, z uwzglednieniem tytoniu do palenia [w %, prawa o0s]

Zrédto: Obliczenia EY na podstawie danych od branzy tytoniowej, Badania Budzetéw Gospodarstw Domowych GUS i Diagnozy Spotecznej.

Problem zanizania deklarowanej konsumpcji w badaniach
ankietowych

Aby dokona¢ oszacowania wiclkosci szarej strefy na rynku wyrobéw
tytoniowych, pomimo obciazenia danych z Badania Budzetéw Gospo-
darstw Domowych GUS i Diagnozy Spolecznej w zakresie deklarowa-
nej liczby wypalanych papieroséw, w naszym podejsciu poréwnalismy
tempo zmian konsumpgji i rejestrowanej sprzedazy detalicznej wyro-
béw tytoniowych w stosunku do pewnego wyjsciowego momentu.
Szybsze tempo spadku wolumenu legalnej sprzedazy od wolumenu
deklarowanej konsumpcji mozna interpretowa¢ jako zwickszanie sie
udziatu papieroséw pochodzacych z szarej strefy w ogélnym poziomie
konsumpgji. Jako punke wyjéciowy, od ktérego analizowanc sa zmiany
w wolumenie sprzedazy i konsumpcji, przyjeto 2005 r. Jest to tozsame
z przyjeciem konserwatywnego zalozenia, ze w 2005 r. szara strefa na
rynku wyrobéw tytoniowych nie istniata.

W tym ujeciu, sprowadzamy zaréwno szacowana wiclko$¢ spozycia
papieroséw, jak i liczbe oficjalnie sprzedanych papieroséw (pomniej-
szona o wielko$¢ wywozu legalnie sprzedanych papieroséw za granice)
do indekséw jednopodstawowych, wynoszacych $rednio 100 w 2005 r.
Nastepnie, odpowiednio interpretujemy réznice miedzy indeksami dla
catkowitego spozycia papieroséw i dla oficjalnej sprzedazy detaliczne;.
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Problem mozliwosci réznej interpretacji wynikéw badan
ankietowych

Badania ankietowe nie precyzuja tego, czy respondenci w swoich od-
powiedziach dotyczacych papicroséw powinni uwzgledniaé wylacznie
papicrosy wytworzone fabrycznie, czy réwniez wytworzone samo-
dzielnie z wykorzystaniem tytoniu do palenia. Z tego powodu na wy-
kresie 4.9. prezentujemy wyniki dla obu scenariuszy.

Dane o oficjalnej sprzedazy detalicznej z uwzglednieniem wylacznie
papieroséw wytworzonych fabrycznie zostaly zilustrowane stupkami
o ciemnym szarym kolorze. Jasnym szarym kolorem oznaczono nato-
miast papicrosy wykonane samodziclnie z zakupionego przez konsu-
mentéw tytoniu do palenia. Ostroznym zalozeniem bylo w tej sytuacji
poréwnanie otrzymanej na podstawic Diagnozy Spolecznej i Badania
Budzetéw Gospodarstw Domowych GUS catkowitej wielkosci rynku
(szara + czerwona) z szarym jasnym i czerwonym obszarem stupkéw
na wykresie 4.9, obejmujacym zaréwno rynck tytoniu do palenia, jak
i papieroséw. Wykorzystujac to podejécie mozna stwierdzié, ze szara
strefa w 2015 r. osiagneta rozmiar odpowiadajacy co najmniej 24,0%
catkowitego wolumenu spozycia wyrobéw tytoniowych. Gdyby jednak
analogiczne poréwnanic dotyczylo samego tylko rynku papieroséw
wytworzonych fabrycznie (tylko ciemniejszy szary obszar stupkéw),
przy jednoczesnym zatozeniu, ze wolumen deklarowanej konsumpgji
nie uwzglednia papicroséw skrgconych samodziclnie, wowczas udziat
»nowej” (narostej od 2005 r.) szarej strefy w rynku wynidstby 30,2%.
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Zatozenia dotyczace wywozu legalnie zakupionych papiero-
sow z kraju

Zgodnie z obliczeniami EY, wolumen wypalonych papieroséw (wy-
tworzonych fabrycznie badz skreconych samodziclnic) pochodzacych
z szarej strefy wyni6st co najmniej 13,7 mld sztuk. Zalozono przy tym,
ze udzial papicrosow legalnic wyprodukowanych i opodatkowanych
na terenie naszego kraju, ale wywiezionych za granice, wynidst w tym
czasie ok. 4,7% legalnej sprzedazy detalicznej'. Zaktadamy przy tym,
ze wywozony jest taki sam % wolumenu papieroséw wytworzonych
fabrycznie, jak i tytoniu do palenia.

Zalozenia przyjete przy szacowaniu utraconych dochodéw sektora fi-
nanséw publicznych

Wyliczenie utraconych dochodéw budzetowych, w zwiazku z brakiem
opodatkowania wyrobéw tytoniowych pochodzacych z niclegalnych

zr6det, opieralo si¢ na nastgpujacych zalozeniach:

e zare¢jestrowanie wszystkich papieroséw znajdujacych sie w 2015 .
w szarej strefie, a co za tym idzie — podniesienie ich ceny w zwiazku z
nalozeniem niesciaganych wezesniej podatkéw — nie wplyneloby na
zmiang wolumenu konsumpcji;

o w przypadku ,ujawnienia’, papicrosy z szarej strefy objete zosta-
tyby minimalna stawka akcyzy na papicrosy wytworzone fabrycznie
obowiazujaca w 2015 1. (41 groszy od sztuki) i odpowiadajacej jej
wartoéci podatku VAT od sztuki papierosa wytworzonego fabrycz-
nie (9 groszy od sztuki)’

o wprzypadku ,ujawnienia’, tytont do palenia z szarej strefy zostalby
objety stawka akcyzy i VAT na takim poziomie, jak w przypadku ty-
toniu do palenia o $redniej cenie w 2015 r. (podatek od sztuki papie-
rosa skreconego samodzielnie wyniéstby w sumie 20 groszy, z czego

15 groszy stanowilaby akcyza, a 5 groszy — VAT);

o zakladamy, ze udzial tytoniu do palenia w szarej strefie jest taki
sam jak udzial tytoniu do palenia w sprzedazy detalicznej na rynku
oficjalnym w 2015 r., czyli 10,7%.

1 Wyliczenie na podstawie wynikéw Project Star KPMG opublikowanych w latach 2011-2015.

2 Warto$¢ podatku VAT od sztuki papierosa wytworzonej fabrycznie w tym przypadku determinowana
jest przez minimalng stawke akcyzy na papierosy, poniewaz akcyza stanowi cz¢$¢ ceny netto, do ktérej do-
piero w dalszej kolejnosci doliczany jest VAT. Dbajac o konserwatywny charakter oszacowania, na potrzeby
wyliczenia utraconych dochodéw budzetowych przyjmujemy, ze podatki stanowia 100% ceny papicroséw.
Podejscic to pozwala na uzyskanie minimalnej dopuszezanej w polskim prawie (wg stanu prawnego na rok

2015) kwoty opodatkowania papieroséw wytworzonych fabrycznie.

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

Mechanizmy zwalczania szarej strefy - zalecenia i postula-
ty

Majac na uwadze bardzo duzy udzial obcigzen podatkowych w cenie
detalicznej wyrobdw tytoniowych, polozenic Polski na wschodnicj
granicy Unii Europejskiej oraz wysoce prawdopodobne utrzymywanie
sie w przewidywanej przysztosci znaczacych réznic miedzy cenami wy-
robéw tytoniowych w Polsce i w krajach zza wschodniej granicy, prze-
myt i nielegalna krajowa produkcja tych wyrobéw pozostang istotnym
wyzwaniem dla polskich instytucji. W tym kontekscie warto podkre-
$li¢, ze:

Zmiany legislacyjne w przepisach akcyzowych moga jedynie w ograni-
czonym stopniu przcciwdzialac’ szarej strefie. Tym niemniej, ostatnie
zmiany w przepisach akcyzowych nalezy oceni¢ pozytywnie.

Kluczows role w przeciwdzialaniu przestgpezoécei w tym obszarze po-
winny odgrywaé dzialania na rzecz:

e uszczelnienia granic, w szczegélno$ci wschodniej granicy Unii
Europejskic;j,

e wsparcia operacyjnego i informatycznego stuzb walczacych
z przemytem i nielegalna produkeja, oraz dzialania na rzecz popra-
wy koordynacji pomi¢dzy poszczegélnymi formacjami,

e rozwinigcia systemu szkolen o szarej strefie zaréwno dla stuz jak
i dla wymiaru sprawiedliwosci,

o zmiany jakosciowej w systemie karania za przestgpstwa gospodar-
cze, w tym przestgpstwa podatkowe; kara musi by¢ adekwatna, musi
skutecznie zniecheca¢ do powrotu do ujawnionego procederu po
odbyciu kary, musi by¢ adresowana takze do 0séb organizujacych
przestgpezy proceder, musi si¢ wiagzaé z utratg korzysci, w tym korzy-
$ci majatkowych, zgromadzonych w wyniku przestepstwa,

o utrudnienia dostgpu do $rodkéw umozliwiajacych popelnianie
przestgpstw, m.in. poprzez wprowadzenie rzeczywistej kontroli nad
importem i obrotem maszynami przeznaczonymi do produkcji wy-
robéw tytoniowych, oraz wprowadzenia regulacji powodujacych
faktyczny przepadek przedmiotéw stuzacych do popetniania prze-
stepstwa,

o ksztaltowania postaw obywatelskich, ukierunkowanych na ugwia-

damianie szkéd dla gospodarki i spoleczeristwa wynikajacych z na-
bywania wyrobéw tytoniowych w szarej strefie.
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BRITISH AMIERICAN
ToOBACCO

POLSKA

Dragos Constantinescu

Prezes
British American Tobacco Polska

99 Walka z szarg strefa lezy
we wspdlnym interesie zaréwno
Panstwa Polskiego, branzy jak réwniez

konsumentéw 99

British American Tobacco Polska od lat zabiega o podjecie przez wia-
dze dzialaii w celu ograniczenia nielegalnego handlu wyrobami tyto-
niowymi. Uwazamy, ze walka z szara strefg lezy we wspSlnym interesic
zaréwno konsumentdéw, Pafistwa Polskiego jak réwniez branzy. Zagro-
zenia plynace dla konsumentéw z powodu uzywania wyrobéw niewia-
domego pochodzenia oraz ogromne straty finansowe dla budzetu sa
podstawa do tego, aby walka z szarg strefa wyrobéw tytoniowych byfa

traktowana priorytetowo.

W latach 2010 — 2014 legalny rynek papicroséw zmniejszyl si¢ o blisko
30%, podczas gdy naturalne tempo odchodzenia od palenia wskazywa-
foby na ok. 3% rocznie. Przyczyna zapasci legalnego rynku byly szybkie
podwyzki akcyzy. W ciagu 4 lat akcyza zostata podniesiona 0 40% pro-
wadzac do wzrostu cen kilkukrotnie przekraczajacego inflacje i wzrost
sity nabywczej konsumentow.

Podczas gdy $rednia cena legalnych papieroséw w Polsce zblizata si¢
do 13 zlotych, u naszych wschodnich sasiadéw ceny wynosily od
2 do 4 zl, a na lokalnym rynku pojawit si¢ tani nicopodatkowany
tytont do palenia. Wielu konsumentéw, szczegélnie tych najmniej
zamoznych tj. najbardziej wrazliwych na ceny masowo przechodzi-
fo do szarej strefy.Badania pokazuja, ze 18% konsumpcji papiero-
séw w Polsce pochodzi z nielegalnych Zrédet. Na rynku tytoni do
palenia sytuacja jest jeszcze gorsza, bo nawet blisko 2/3 konsumpcji
jest niclegalne.

W sumie ok. 25% wszystkich wyrobéw tytoniowych (ekwiwalent
ponad 13 mld sztuk papicroséw) konsumowanych w Polsce jest nie-
legalna, co generuje straty nie tylko dla legalnic dzialajacej branzy, ale
przede wszystkim dla budzetu (nawet 6-7 mld z1).

W celu zmniejszenia rozmiaréw szarej, potrzebne jest zastosowanie
wszechstronnych rozwiazan.
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Potrzeba przewidywalnej i dalekowzrocznej polityki akcyzowej. Pierw-
sze pozytywne cfekty czasowego wstrzymania podwyzek akcyzy wi-
doczne s3 na podstawie roku 2015. Ponadto wazne jest ksztaltowanie
akeyzy, tak aby nie dyskryminowa¢ podatkowo tych segmentéw legal-
nego rynku papicroséw, kedrych konsumenci sa najbardziej wrazliwi
cenowo i najszybciej przechodza do szarej strefy. Wskazane jest takze
ostrozne podejscie do potencjalnego objecia akeyza nowych kategorii
produktowych np. e-papieroséw.

Wazny jest réwniez gruntowny przeglad Kodeksu Karnego Skarbowe-
go, badz wprowadzenie specjalnej regulacji karnej dotyczacej wyrobdw
akcyzowych, ktéra przewidywalaby surowe kary za przestgpstwa po-
datkowe oraz pelny zwrot utraconych przez Panistwo wplywow podat-
kowych.

Biorac pod uwage, zdominowanie nielegalnego handlu i produkcji wy-
robami tytoniowymi przez zorganizowane grupy przestgpcze, zasadny
jest przeglad uprawnien Stuzby Celnej pod katem ich adekwatnosci do
obecnych wyzwan.
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PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

PHILIP MORRIS

POLSKA

Edvinas Katilius

Prezes Zarzadu i Dyrektor Zarzadzajacy
Philip Morris Polska i Kraje Battyckie

99 Glowng przyczyng ogromnego
rozrostu szarej strefy wyrobow akcyzowych
sq duze rdéznice w poziomie ich

opodatkowania 99

Wielko§¢ szarej strefy papieroséw i tytoniu do palenia osiagneta
w 2015 r. okoto 26% ogdlnej konsumpcji wyrobéw tytoniowych
w Polsce i co roku generuje straty dla budzetu panstwa na pozio-
mie okoto 6 miliardéw zlotych.

Gléwna przyczyna ogromnego rozrostu szarej
strefy wyrobéw akcyzowych sa duze réznice
w poziomic ich opodatkowania w Polsce

Ponownie nalezaloby rozwazyé poziom kar przewidzianych dla
zorganizowanych grup przestgpczych zajmujacych si¢ przemytem
na duzg skale i niclegalng produkcja. Zasadnym wydaje si¢ takze
wprowadzenie bardziej skutecznych sankeji wobec 0séb zajmuja-
cych sie dystrybucja niclegalnych produktéw tytonio-

wych na polskich ulicach i bazarach.

W $wietle wprowadzenia przez tak zwana

”
i w krajach sasiednich. Taka sytuacja na- KluCzowym unijng dyrektywe tytoniowa nowych ka-
pedza nielegalny handel produktami . . tegorii produktéw, na ktdra sktadaja sie
tytoniowymi — zaréwno przemyt, jak kVOklem]eSt Zatem nowatorskie wyroby tytoniowe oraz

iich podrabianie.

Philip Morris w Polsce, jako lider
rynku, jest mocno zaangazowa-
ny we wspdlprace z administra-
cja panstwowa oraz wlasciwymi
stuzbami w zwalczaniu zjawiska
nielegalnego handlu. Dlatego in-
formacje o zamknigciu kilkudziesie-
ciu nielegalnych fabryk papicroséw
i krajanki tytoniowej oraz zatrzyma-
niu w zeszlym roku rekordowe;j ilo-
$ci nielegalnych papicroséw i tytoniu sa
przyjmowane z duza satysfakeja.

Kluczowym krokiem jest zatem dalsze uszczelnianie

polskich granic ze wzgledu na fake, iz w ostatnim czasie obser-
wujemy wzmozony ruch tranzytowy papicroséw przez terytorium
naszego kraju. Warto rozwazy¢ powody, dla ktdrych generowany
jest wzrost tranzytu w sytuacji, gdy nie ma dla takiej decyzji uza-
sadnienia ekonomicznego.

dalsze uszczelnianie polskich
granic ze wzgledu na fakt,
iZ w ostatnim czasie obserwujemy
wzmozony ruch tranzytowy
papierosow przez terytorium
naszego kraju”

elektroniczne papierosy, ich sprze-
daz i opodatkowanie powinno zo-
sta¢ réwniez odpowiednio uregu-
lowane tak, aby nie doprowadzi¢
do powstania nowego segmentu
szarej strefy.

Jedynie calosciowe i kompleksowe
podejscie do trudnego problemu
jakim jest zwalczanie nielegalnego
handlu wyrobami tytoniowymi, ma
szanse¢ przynie$¢ pozytywne rezultaty
i znaczaco zmniejszy¢ skale tego zjawiska
w przyszlosci.
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Przyktad branzy spirytusowej

Zgodnie z danymi Gléwnego Urzedu Statystycznego, w 2014 r. tacz-
ne dostawy rynkowe napojow spirytusowych w Polsce wyniosty 110,4
mln litréw w przeliczeniu na czysty alkohol etylowy (100%), w tym 81
mln litréw woédki. Wedlug szacunkéw branzy, wartos$¢ rynku napojow
spirytusowych wyniosta w tamtym roku okoto 18 mld zL. W tym sa-
mym okresic dostawy rynkowe piwa siegnely 3 809,5 mln litréw go-
towego wyrobu, a wyrobéw winiarskich i miodéw pitnych 233,5 mln
1 gotowego wyrobu'®. Dla poréwnania, krajowa produkcja wédki wy-
niosta w 2014 r. 88,1 mln | w przeliczeniu na czysty alkohol etylowy
(100%), krajowa produkcja piwa w 2014 r. wyniosta 4 010 mln [ goto-
wego wyrobu, a napojéw winiarskich i miodéw pitnych 152,35 mln 1
gotowego wyrobu'®.

Wyroby spirytusowe stanowia trzecie pod wzgledem wielkosci (po
paliwach silnikowych oraz wyrobach tytoniowych) zrédio dochodéw
budzetowych z tytulu podatku akcyzowego. W 2014 r. udziat docho-
déw z podatku akcyzowego od wyrobéw spirytusowych w dochodach
z tego podatku ogétem wynosit 11%. Jednoczesnie, pod wzgledem do-
chodéw akeyzowych, wyroby spirytusowe sa najwazniejsza kategoria
sposréd wszystkich wyrobéw alkoholowych (udzial akeyzy od piwa
w dochodach z akeyzy ogélem wyniést 6%, a akcyzy od wina 0,43%)'¢".

Na rynku wyrobéw spirytusowych szara strefa jest obecna wlasciwie
odkad podejmowane byly pierwsze préby jego regulowania — jest to
zjawisko wystepujace takze w innych krajach. Jako jedna z kluczowych
przyczyn rozprzestrzeniania si szarej strefy w branzy napojéw spirytu-
sowych uznaje si¢ ich wysoka cen¢ w stosunku do kosztéw produkeji.
W duzej mierze wynika to ze skali obciazert podatkowych, ktére sie
jednak réznia pomiedzy poszczeg6lnymi krajami. W Polsce na cene
detaliczng wyrobdw spirytusowych wplyw ma przede wszystkim po-
datek akcyzowy, ktérego stawka w Polsce wynosi obecnie 5 704,00 zt
od 1 hekeolitra alkoholu etylowego 100% vol. zawartego w gotowym
wyrobice'*®. Przyktadowo, jezeli placona przez konsumenta cena za 0,5
I butelke wédki o mocy 40% wynosi 21,67 zt (przecigtna cena w 2014
r. wg GUS), to w cenie tej 11,41 zt stanowi podatek akcyzowy, a 4,05
zt podatek VAT.

Rozwojowi szarej strefy na rynku wyrobéw spirytusowych w Polsce
sprzyja takze model konsumpgji alkoholu, w ktérym alkohol gorszej
jakosci i niewiadomego pochodzenia jest w wybranych $rodowiskach
(szczegdlnie wykluczenia spolecznego) tolerowany do spozycia. Nie
nalezy réwniez w tym kontekscie pomija¢ tradycji domowej produkeji
wyrobdéw spirytusowych (np. w postaci nalewek) i spolecznej akcepta-
¢ji dla zakupu takich produktéw poza rejestrowanym obiegiem, np. na

165 Rynek wewnetrzny w 2014 r. - tablice GUS.

166 GUS, .Rocznik statystyczny przemystu 2015
167 Biuletyn Stuzby Celnej za 2014 1. s. 8-9.

168 Struktura opodatkowania napojéw alkoholowych nie jest jednolita. W za-
leznosci od kategorii, stawka podatku oraz podstawa opodatkowania réznia
sie. Przyktadowo stawka opodatkowania dla piwa wynosi obecnie 7,79 zt od 1
hektolitra za kazdy stopien plato gotowego wyrobu (art. 94 ustawy o podatku
akcyzowym), natomiast dla wina 158 zt od 1 hektolitra gotowego wyrobu (art.
95 ustawy o podatku akcyzowym).
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Wykres 4.10: Struktura ceny 0,5 | butelki wodki (40% alk.) dostepnej za cene
21,67 zt, z uwzglednieniem stawki podatku akcyzowego obowiazujacej od 1
stycznia 2014 1"

4,05 zt

VAT

B Komponent akcyzy

M Cena bazowa

Zrédto: Opracowanie EY na podstawie ustawy o podatku akcyzowym oraz
ustawy o podatku od towardw i ustug

1 Jest to stawka obowiazujaca réwniez na dzien publikacji Raportu.

targach lub bazarach. Stan taki sprzyja przypadkom, w keérych konsu-
menci sa przekonani, ze nabywaja produkt dobrej jakosci, pochodzacy
z malej lokalnej manufakeury, a w rzeczywisto$ci otrzymuja wyrdb, keé-
rego baza jest alkohol odkazony.

Od stycznia 2014 r. stawka akcyzy na alkohol etylowy w Polsce wzrosta
0 15% w stosunku do poprzedniego roku. Jako gléwny powdd prze-
mawiajacy za podwyzszeniem stawki akcyzy Ministerstwo Finansow
wskazalo fake, ze poprzednia stawka akcyzy na alkohol etylowy nie byla
podwyiszana od 1 stycznia 2009 r. (wéwczas podniesiono ja 0 9%), co
- po uwzglednieniu skumulowanego wskaznika inflacji za lata 2009-
2013, wynoszacego ok. 15%'?” - oznaczalo spadek realnego obciazenia
podatkowego napojéw spirytusowych.'”

Zgodnie z zalozeniami Ministerstwa Finanséw, zmiana stawki podatku
akcyzowego miata doprowadzi¢ do wzrostu dochodéw budzetowych
z akeyzy od napojéw spirytusowych o ok. 780 mln zt w stosunku do
roku 2012."" W praktyce taczne wplywy z tytulu akeyzy od napojéw
spirytusowych za 2014 r. wyniosly ok. 6 614 mln zl, czyli niemal tyle
samo co w 2012 r. (ok. 6 612 mln zl). Poréwnanie wplywéw z 2014 r.

169 http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/
wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/roczne-
wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-w-latach-1950-2014/,
dostep z dnia 15 marca 2016 r.

170 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 8 listopada 2013 . o zmianie
niektérych ustaw w zwiazku z realizacja ustawy budzetowe;.

171 Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 8 listopada 2013 . 0 zmianie
niektérych ustaw w zwiazku z realizacja ustawy budzetowej.
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do wplywéw za 2013 r. (7 159 mln zt) wskazuje natomiast na nomi-
nalny spadek dochodéw budzetowych z tego tytulu o ok. 7,6% (ok.
545 mln zt).

Mechanizmy szarej strefy na rynku napojéw spirytusowych

Alkohol etylowy jest zwiazkiem chemicznym szeroko wykorzystywa-
nym w calym spektrum zastosowan we wspétczesnej gospodarce, zas
proces jego produkgji zostal dobrze poznany i jest stosowany na skale
masowa. Konsumpcja spozyweza alkoholu etylowego w postaci napo-
jow jest tylko jednym z takich zastosowan.

W celu ograniczenia mozliwosci wykorzystywania taniego, mniej ob-
cigzonego podatkami alkoholu technicznego do konsumpcji w postaci
napojéw alkoholowych, alkohole techniczne poddawane sa procesowi
skazania. Jedng z gtéwnych metod wprowadzania do obrotu nielegal-
nego alkoholu z przeznaczeniem do konsumpcji spozywezej w Polsce
jest w zwiazku z tym odkazanie alkoholu technicznego, rozumiane jako
przeprowadzanie proceséw chemicznych majacych na celu neutraliza-
¢je czynnika skazajacego. Pozostalymi waznymi zrédtami pochodzenia
nielegalnego alkoholu jest jego nielegalna produkcja oraz przemyt.

Odkazanie alkoholu technicznego oraz nielegalna produk-
cja alkoholu

Czynnikami sprzyjajacymi zjawisku odkazania alkoholu techniczne-
go sa: fakeyczny brak obciazeri akecyzowych dla alkoholu etylowego
nieprzeznaczonego do celéw spozywezych, niskie koszty jego oczysz-
czania oraz stosunkowo duza skuteczno$é¢ procesu technologicznego
majacego na celu pozbycie si¢ wyczuwalnego w smaku i aromacie $ladu
substancji skazajacej.

Jednoczesnie w ramach Unii Europejskiej nie ma pelnej harmonizacji
w zakresie stosowanych substancji skazajacych (w ramach podzialu na
skazalniki catkowite i czgsciowe). Efektem tej sytuacji byt m.in. wzrost
przywozu do Polski alkoholu skazonego totewskim skazalnikiem, a po
ograniczeniu mozliwosci jego stosowania, wzrost zainteresowania alko-
holem ze skazalnikiem wegierskim. Potwierdza to odnotowywany od
2014 r. przez polskie stuzby zwickszony przywoz alkoholu skazonego
z terytorium Wegier. Jak wskazuje Ministerstwo Finanséw, alkohol ska-
zony catkowicie wedtug procedur wegierskich moze by¢ wykorzystywa-
ny do produkgji nielegalnego alkoholu w Polsce z uwagi na stosunkowo
fatwe wytracenie skazalnikéw.'”” Procederowi temu sprzyja rowniez fake,
ze ze wzgledu na mnogos¢ zastosowan przemystowych zazwyczaj trudno
jest stwierdzi¢, czy w danym przypadku za nabyciem takiego alkoholu
przemawia specyfika procesu technologicznego (np. produkeji kosme-
tykow, gdzie z oczywistych wzgleddéw preferowane sa tagodniejsze ska-
zalniki), czy moze nalezy doszukiwaé si¢ w nim przestepezych intencji.
Do wyrobéw, z ktérych najezeéciej pozyskiwany (odkazany) jest alkohol
naleza: rozpuszczalniki, rozcieniczalniki, podpatki do grilla, plyny do

spryskiwaczy szyb oraz plyny przeciwoblodzeniowe'”.

172 Pismo Departamentu Kontroli celnej, Podatkowej i Kontroli Gier Mini-
sterstwa Finanséw z lutego 2016 . CP5.8190.3.2016

173 Raport o stanie bezpieczenstwa Panstwa 2014 MSW s. 173

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

Czesta metoda dostarczania na rynek niclegalnego alkoholu jest réw-
niez jego nielegalna produkcja w procesie destylacji (tzw. bimbrow-
nictwo). W tym przypadku istotnym problemem jest m. in. to, ze
proceder ten jest akceptowany przez czes¢ spoleczeristwa, co ulatwia
przestgpcom ukrycie i zamaskowanie prowadzonej dzialalnosci, nawet
tej o relatywnie duzej skali. O spolecznej akceptowalnosci $wiadcza np.
wyniki badania ankietowego przeprowadzonego w 2015 r. przez Li-
thuanian Free Market Institute. W badaniu tym az 17% respondentéw
z Polski przyznato, ze znajduje usprawiedliwienie dla takich dziatan jak
przemyt, niclegalna produkcja lub nielegalna sprzedaz napojéw alko-
holowych, papieroséw oraz paliwa'”".

Odkazony i nielegalnic wyprodukowany alkohol (takze w postaci
zmieszanej) wprowadzany jest do sprzedazy najczesciej jako “czysty
spirytus” w cenie od kilkunastu do kilkudziesieciu zt za litr.'” Wedlug
raportu podsumowujacego ogoélnopolskie kontrole przeprowadzone
w latach 2013-2015 przez Stuzb¢ Celng w ramach akeji CHEMIA
2014, w okresie tym zidentyfikowano 48 niclegalnych rozlewni/odka-
zalni z lacznym wolumenem ujawnionego 100% vol. alkoholu 129,9
tys. lieréw.!7®

Warto zwréci¢ uwagg na jeszcze jeden istotny aspekt zwiazany z nie-
legalnym odkazaniem i produkeja alkoholu. Zaréwno produkcja al-
koholu etylowego poza instalacjami przystosowanymi do produkeji
alkoholu spozywczego, jak réwniez stosowane procesy technologiczne
w zakresie odkazania zagrazaja zdrowiu oséb, ktére wraz z takim alko-
holem przyjmuja do organizmu takze inne szkodliwe substancje wyko-
rzystane w procesie chemicznym. W jeszcze wigkszym stopniu dotyczy
to alkoholu metylowego oraz alkoholu glikolowego, ktérych spozycie
moze zakoniczy¢ si¢ $miercia. Wedlug danych Narodowego Funduszu
Zdrowia, w 2014 r. w polskich szpitalach odnotowano 395 przypad-
kéw zatru¢ metanolem lub glikolem, z czego 95 pacjentéw zmarlo
w trakcie hospitalizacji'”’. Przypadki takie s3 dodatkowym, bardzo
dotkliwym przejawem szkodliwosci szarej strefy na rynku wyrobéw
spirytusowych.

Alkohol pochodzacy z przemytu

Oprocz odkazania alkoholu technicznego oraz nielegalnej produkeji
alkoholu, duzy wplyw na ksztaltowanie si¢ szarej strefy na rynku wyro-
béw alkoholowych ma przemyt. Na terytorium Polski trafiaja gléwnie
wyroby spirytusowe pochodzace z Bialorusi, Ukrainy i Rosji, gdzie al-
kohol jest znacznie taniszy niz w Polsce. Cz¢$¢ z tych wyrobdw to pod-
rébki ,,udajace” markowe wyroby.

174 .Shadow economies in the Baltic Sea Region 2015”, Lithuanian Free
Market Institute

175 Informacje ZP PPS, http://www.pijodpowiedzialnie.pl/odkazanka-22.html,
dostep z dnia 15 marca 2016 r.

176 Pismo Departamentu Kontroli celnej, Podatkowej i Kontroli Gier Mini-
sterstwa Finanséw z lutego 2016 r. CP5.8190.3.2016

177 Szutowski, M., Szost, T., Bambrowicz-Klimkowska, M. .. Profil zanieczysz-
czen wystepujacy w alkoholach nielegalnego pochodzenia i ryzyko zdrowotne
zwiazane z ich konsumpcja”, Przemyst Fermentacyjny i Owocowo-Warzywny,
2015, 59(05)
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Wielkosc szarej strefy na rynku napojow spirytusowych
oraz ich skutki dla budzetu panstwa

Szacowanie wiclkosci szarej strefy na rynku napojow spirytusowych
jest niezwykle trudne. Badania w tym zakresie sa przeprowadzane spo-
radycznie, a dodatkowo, ze wzgledu na réznice metodologiczne po-
miedzy projektami badawczymi, nie s3 ze soba latwo poréwnywalne.
Ponadto, znaczna cz¢é¢ badan koncentruje si¢ na szacowaniu niereje-
strowanej konsumpcji alkoholu, bez rozréznienia na jego rodzaje (tj.
napoje spirytusowe, piwo, wyroby winiarskie, itd.)'”®. Szacunki szarej
strefy opicraja si¢ najczesciej na badaniach ankietowych oraz informa-
cjach o ilosci alkoholu skonfiskowanego przez policje lub urzad celny.
Obydwa podejécia nie sa wolne od krytyki.

Konsumpcja napojow alkoholowych deklarowana przez responden-
téw ankiet jest zazwyczaj istotnie nizsza niz wynika to z danych o re-
jestrowanej sprzedazy'”’. Wynika to z co najmniej trzech przestanek.
Po pierwsze, subicktywna ocena ilosci spozywanego alkoholu wsréd
uczestnikéw badan ankietowych moze istotnie réznié si¢ od faktycznej
wielko$ci konsumpcji. Dotyczy to zwlaszcza oséb, ktére nie pija alko-
holu regularnie i w ramach badania ankictowego musza odnosi¢ si¢
do konsumpcji sprzed kilku tygodni lub miesigcy. Po drugie, znaczna
czg$¢ ankietowanych ma skfonnos¢ do zanizania spozycia w tych ka-
tegoriach konsumpcji, ktdre moga by¢ odbierane jako ,wstydliwe”. Po
trzecie, cz¢$¢ respondentdw nalezacych do grupy oséb pijacych ponad-
przecigtnie duzo, w ogdle odmawia udzielenia odpowiedzi na pytanie
o ilo$¢ spozytego alkoholu, co prowadzi do utraty reprezentatywnosci
badania.

Z kolei krytyka podejscia bazujacego na danych o ilodci skonfiskowa-
nego alkoholu dotyczy przede wszystkim tego, ze dane te obrazuja
jedynie niewielka cze$¢ szarej strefy, a ponadto — poza sama skala niele-
galnych procederéw — liczba ujawnien istotnie zalezy réwniez od wielu
innych czynnikéw, w tym aktywnosci i efektywnosci dziatan policji
i celnikéw!™.

Najbardziej aktualne, publicznie dostgpne oszacowania szarej strefy na
rynku wyrobdéw alkoholowych, w tym napojéw spirytusowych, w Pol-
sce dotycza lat 2010-2012. Wedtug szacunkéw Swiatowej Organizacji
Zdrowia (WHO)'™, nierejestrowana konsumpcja alkoholu w 2010 r.
wyniosta w Polsce 1,6 1 czystego alkoholu etylowego (100%) na osobe
w wicku 15 lat i wigcej, co stanowilo okolo 16% rejestrowanej kon-
sumpcji alkoholu w tym okresic. Zblizona warto$¢ — 1,68 | na osobe
w wieku 15 lat i wigcej — oszacowano dla 2012 r. w badaniu TNS Pol-
ska'®, z czego 1,21 | przypadalo na nierejestrowane spozycie napojéw
spirytusowych, co stanowilo ok. 33% rejestrowancej sprzedazy napojow

178 W dalszej czeéci rozdziatu sformutowanie .konsumpcja alkoholu” doty-
czy¢ bedzie wszystkich wyrobéw alkoholowych.

179 .Jak pija Polacy - komentarz do badan PARPA", http://www.parpa.pl/
download/JAK_PIJA_POLACY_INFO.pdf, dostep z dnia 15 marca 2016 1.

180 Rahm J., Poznyak V., .On monitoring unrecorded alcohol consumption”,
Alcoholism and Drug Addiction 2015, 28, s. 79-89.

181 ..Global status report on alcohol and health 2014, Swiatowa Organizacja
Zdrowia.

182 ..Spozycie alkoholu w Polsce w 2012 roku”, TNS Polska.
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spirytusowych w tym okresic. Warto doda¢, ze w badaniu TNS Polska
az jedna trzecia respondentéw przyznala, ze zna osobg, kedra kupowala
alkohol z nielegalnego zrdédla, a co dziesiaty ankictowany zadeklarowat
spozycie bimbru w ciagu ostatnich 12 miesigcy (z tego 24% siggalo po
bimber wlasnej produkeji). Z kolei w badaniu ankietowym przeprowa-
dzonym przez Lithuanian Free Market Institute w 2015 r., 18% respon-
dentéw z Polski przyznalo si¢ do zakupéw napojéw alkoholowych nie-
legalnego pochodzenia lub zakupéw legalnego alkoholu w punktach
nierejestrujacych sprzedazy'®.

Swiatowa Organizacja Zdrowia definiuje nierejestrowang konsumpcje
jako spozycie alkoholu, ktére nie jest opodatkowane w kraju i nie pod-
lega standardowej kontroli paristwa, co jest pojeciem szerszym od zja-
wisk analizowanych w tym raporcie. Po pierwsze, w podejsciu WHO
do nierejestrowanej konsumpcji zalicza si¢ réwniez spozycie alkoholu
w Polsce, ktory zostal zakupiony legalnie i na whasne potrzeby poza
granicami kraju'®. Po drugie, definicja WHO zawicra nierejestrowana
konsumpcje wszystkich produktéw alkoholowych, w tym domowapro-
dukcje wyrobéw winiarskich oraz piwa, ktéra — w odréznieniu od bim-
brownictwa — jest dzialalnoscia dozwolona dopéki jest przeznaczana
na whasny uzytek.

Niestety, Swiatowa Organizacja Zdrowia nie przedstawia szczegdtow
dotyczacych stosowanej przez sicbie metody pomiaru nierejestro-
wanej konsumpcji alkoholu. Na podstawie dostgpnego opisu mozna
stwierdzi¢, ze nie jest ona jednorodna dla wszystkich krajéw i bazuje
na dostgpnych ogélnokrajowych badaniach ankictowych, innych nie-
zaleznych badaniach empirycznych oraz opiniach ckspertéw. W efek-
cie, prezentowane przez éwiatowq Organizacj¢ Zdrowia oszacowanie
nierejestrowancj konsumpcji alkoholu w Polsce stanowi wypadkows
dostepnych szacunkéw i opinii konsultowanych oséb. Z kolei szacunki
wielkosci nierejestrowanego rynku wyrobéw spirytusowych podawane
przez TNS Polska bazuja na badaniu ankietowym. Badanie to bylo
jednak prowadzone nieprzerwanie (codziennie) przez caly rok, a re-
spondenci byli pytani o spozycie alkoholu w ciagu ostatnich 7 dni, co
pozwolilo w pewnym stopniu zmniejszy¢ cze$¢ typowych dla badan
ankietowych bledéw pomiaru realnej konsumpgji. Z drugiej strony,
grupa respondentéw weiaz mogta zanizaé iloé¢ i czgstotliwos¢ spozy-
cia alkoholu, ze wzgledu na wstydliwy charakter konsumpcji. Ponadto,
do badania wykorzystano metode¢ wywiadu telefonicznego, co moglo
doprowadzi¢ do obciazenia wynikéw ze wzgledu na problemy z zapew-
nieniem reprezentatywnosci proby.

Biorac pod uwage wszystkie stabosci dotychczas stosowanych metod
pomiaru nierejestrowanej konsumpgji alkoholu w Polsce, nie nalezy
podchodzi¢ bezkrytycznie do dostepnych oszacowan szarej strefy na
tym rynku. Przeprowadzanie w Polsce systematycznych i spéjnych me-
todologicznie badan ankietowych dotyczacych konsumpcji alkoholu,
w tym napojéw spirytusowych, umozliwilyby duzo bardziej wiary-
godne wnioskowanic na temat tendencji oraz dynamiki faktycznego

183 .Shadow economies in the Baltic Sea Region 2015”, Lithuanian Free
Market Institute.

184 Z kolei dziatalnos¢ tzw. .mréwek”, czyli oséb zajmujacych sie przenosze-
niem przez granice dozwolonych ilosci legalnie zakupionego na zagranicznym
rynku alkoholu w celu jego pdzZniejszej odsprzedazy w kraju jest niezgodna

z prawem i stanowi cze$¢ szarej strefy.
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spozycia. To z kolei — poprzez analiz¢ zmian na rynku rejestrowanym
- pozwoliloby posrednio oceni¢ zmiany wielkosci szarej strefy na tym
rynku'®. Taki wysilek regularnego monitorowania rynku alkoholowe-
go na poziomie pafistwowym (np. podejmowany przez Ministerstwo
Zdrowia) umozliwilby lepsze rozpoznanie przyczyn powstawania oraz
rozrostu szarej strefy i, w efekcie, bardziej efektywne jej zwalczanie.

Zaktadajac, ze skala nierejestrowanej konsumpcji napojéw spirytuso-
wych w Polsce wyniosta w 2014 1. 1,21 | czystego alkoholu etylowego
(100%) na osobe w wicku 15 lat i wiecej, a wiec zgodnie z szacunkami
TNS Polska dla 2012 r.'%, roczne straty budzetu paristwa z tego tytutu
siegnety w tym roku okoto 2,26 mld zt z tytutu akeyzy i okoto 0,80 mld
zt z tytutu VAT. Szacunki utraconych wplywéw podatkowych bazujg
na zalozeniu, ze przy braku szarej strefy napoje spirytusowe pocho-
dzace z rynku nieoficjalnego bylyby w takiej samej ilosci nabywane na
rynku oficjalnym, a ich cena odpowiadalaby $redniej cenie wodki na le-
galnym rynku'¥’. Tym samym, oszacowana wielko$¢ dodatkowych do-
chodéw budzetowych jest zapewne niemozliwa do zrealizowania, gdyz
wyzsze ceny na rynku legalnym niz w szarej strefie musialyby spowo-
dowa¢ (przynajmniej czgéciowe) obnizenie konsumpcji napojéw spiry-
tusowych u 0s6b, ktére dotychczas dokonywaly zakupéw na tafiszym
rynku nierejestrowanym. Nie dysponujemy jednak szacunkami, o ile
spadtaby faktyczna konsumpcja napojéw spirytusowych w Polsce w sy-
tuacji braku szarej strefy. Ponadto, utracone dochody budzetu panstwa
z tytulu VAT s3 czg$ciowo kompensowane wplywami podatkowymi
ze sprzedazy towaréw uzywanych do produkeji nielegalnego alkoholu
(np. skazonego spirytusu technicznego). Nalezy jednak podkresli¢, ze
ceny takich produktéw sa znacznie nizsze od cen oblozonych akcyza
napojéw spirytusowych, a zatem duzo nizsze sa réwniez wplywy z ty-
tulu VAT w poréwnaniu z mozliwymi do zrealizowania w przypadku
braku szarej strefy na tym rynku.

Powyzsze szacunki odnosza si¢ jedynie do tej czeéci szarej strefy, keo-
ra jest zwigzana z konsumpcja napojéw spirytusowych niclegalnego
pochodzenia. Poza tym zjawiskiem, szara strefa i strefa wyludzen wy-
stepuje réwniez na rynku legalnym, co ma miejsce w przypadku nie-
ewidencjonowania (na kasach fiskalnych) czesci sprzedazy napojéw
spirytusowych w celu unikniecia zaplaty podatku VAT i zanizenia
podatku dochodowego w wyniku niezarejestrowania czgéci dochodu,
atakze w celu zanizenia oplat za korzystanie z zezwoleni na sprzedaz na-

185 Nalezy jednak podkreéli¢, ze precyzyjne oszacowanie samego poziomu
szarej strefy wciaz bytoby bardzo trudne.

186 Tym samym zatozono, ze wielko$¢ nierejestrowanej konsumpcji napojow
spirytusowych nie zmienita sie od 2012 r. Nalezy podkresli¢, ze w 2014 r.
konsumpcja wyrobéw spirytusowych na rynku oficjalnym obnizyta sie o 23%
wzgledem 2013 r., a spadek ten miat miejsce bezposrednio po 15% podwyzce
akcyzy na napoje spirytusowe. Jednakze bez przeprowadzenia dodatkowych
badan nie jest mozliwe okreslenie, w jakim stopniu spadek ten wynikat ze
zmiany stawki akcyzy, a w jakim z innych przyczyn. Nie jest mozliwe tez
stwierdzenie, jaki byt wptyw tych wydarzen na wielko$¢ nierejestrowanej
konsumpcji. Mozna podejrzewac, ze ze wzgledu na wzrost cen na rynku
oficjalnym czes¢ konsumentéw zdecydowata sie na dokonywanie zakupu
napojow spirytusowych w szarej strefie. Tym samym, zatozenie o statym
poziomie nierejestrowanej konsumpcji napojow spirytusowych w latach 2012-
2014 nalezy traktowac jako konserwatywne.

187 Do obliczen wykorzystano $rednia detaliczna cene wodki w Polsce w 2014
roku wedtug GUS.

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

pojow alkoholowych'®. Bodziec do nierejestrowania sprzedazy napo-
jow spirytusowych wydaje si¢ by¢ najwigkszy w branzy gastronomicz-
nej, gdzie ceny sprzedazy alkoholu czesto kilkukrotnie przewyzszaja
ceny hurtownikéw.

Skala tego problemu jest trudna do uchwycenia, jednak na jego wy-
stepowanie moga wskazywaé rozbieznosci miedzy wartoscig rynku
napojéw spirytusowych oszacowang przez przedstawicieli tej branzy
(18 mld zt w 2014 r.) a wartoscia obliczong przez Paristwowa Agencje
Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych (PARPA), na podstawie
obowiazkowych o$wiadczent o wartosci sprzedazy poszezegdlnych ro-
dzajéw napojow alkoholowych skladanych przed przedsigbiorcéw do
urzgdéw gmin (12,6 mld zt w 2014 roku)'®. Réznica w wysokosci 5,4
mld zljedynie w czgdci moze by¢ wyjasniona przez bledy i luki w rapor-
towaniu (PARPA zebrata dane od 2443 z 2479 gmin) oraz niewywia-
zywanie si¢ sprzedawcdw z obowigzku sktadania oswiadczen'”. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, ze przedsi¢biorca nierejestrujacy sprzedazy moze
mie¢ trudnosci z uzyskaniem zwrotu z podatku VAT zaplaconego od
warto$ci swoich zakupéw od dostawcy. Tak wiec, utracone dochody
z tytuhu podatku VAT dotycza, przynajmniej w przypadku czesci anali-
zowanego zjawiska, jedynie podatku od warto$ci dodanej uzyskanej na
ostatnim etapie tacucha sprzedazy. W wyniku nierejestrowania cz¢-
$ci sprzedazy alkoholu legalnego pochodzenia tracg rowniez budzety
gmin, do ktérych kierowane sa srodki z oplat za korzystanie z zezwoleni
na sprzedaz napojéw alkoholowych, zasilajace fundusze gminnych pro-
gramow profilakeyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych.

Dotychczasowe dziatania w celu zwalczania szarej strefy na
rynku wyrobow spirytusowych

Inaczej niz w przypadku wyrobdéw tytoniowych, w ostatnich latach nie
nastapily zmiany prawne, ktére w sposéb zasadniczy wplywalyby na
pogorszenie sytuacji przestgpcéw na rynku wyrobdw spirytusowych.
Podejmowane sg natomiast dziatania operacyjne, w tym w szczegélno-
$ci przez Stuzbe Celna, ukierunkowane na zwalczanie przestgpczosci
w tym obszarze. Przykltadem moze by¢ wspomniana wezesniej akcja
CHEMIA 2014, w ramach ktérej poddano kontroli podmioty zuzy-
wajace wyroby chemiczne wyprodukowane na bazie skazonego alko-
holu etylowego, zwolnionego od akcyzy ze wzgledu na przeznaczenie.
W ramach tej akeji stwierdzono, iz znaczng ilo§¢ rozpuszczalnikéw
i rozcienczalnikéw hurtownie chemiczne sprzedaly wydajac paragony
fiskalne (w tym réwniez w przypadku jednorazowych transakeji dot.
1 000 litréw, co budzi¢ musi podejrzenia w zakresie wykorzystania
tych produktéw niezgodnie z ich przeznaczeniem, w przeciwnym razie
trudno znalez¢ uzasadnienie dla rezygnacji nabywcy z prawa do odli-
czenia podatku VAT jedli jest jego podatnikiem). Dziatania Stuzby Cel-

188 Wysokosci tych optat sa wyliczane proporcjonalnie do wartosci sprzedazy
w roku poprzednim.

189 ..Profilaktyka i rozwigzywanie probleméw alkoholowych w Polsce w sa-
morzadach gminnych w 2014 roku. Zestawienia statystyczne”, Panstwowa
Agencja Rozwiazywania Problemoéw Alkoholowych.

190 Konsekwencja nieztozenia oswiadczenia o wartoéci sprzedazy w roku
poprzednim jest utrata zezwolenia na sprzedaz alkoholu. Mozna jednak
podejrzewac, ze czes$¢ przedsiebiorcéw zamykajacych dziatalnos¢ lub nie
zamierzajacych kontynuowac sprzedazy alkoholu uchylita sie od tego obo-
wiazku.
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nej z Policja potwierdzily, ze z wyrobéw klasyfikowanych jako rozpusz-
czalniki i rozciericzalniki byl nielegalnie odzyskiwany alkohol etylowy
z przeznaczeniem do dalszej jego dystrybucji.'”’ Ponadto Ministerstwo
Finanséw i Paristwowa Wytwdrnia Papieréw Wartos$ciowych pro-
wadza dzialania informacyjne dotyczace znakéw akcyzy (banderol).
Uruchomiono System Informacji o Banderolach Akcyzowych - strong
internetowa, na kedrej mozna sprawdzi¢ jak wygladaja prawidlowe ban-
derole a takze, sprawdzi¢ legalnos¢ konkretnej banderoli wpisujac jej
numer, seri¢ i rok wydania.'”*

Mechanizmy zwalczania szarej strefy na rynku wyrobow
spirytusowych - zalecenia i postulaty

W procesie zwalczania szarej strefy na rynku wyrobdw spirytusowych,
podobnie jak w przypadku wyrobéw tytoniowych, nalezy mie¢ na
wzgledzie szczegélne polozenie Polski na mapie Europy. Wschodnia
granica Polski stanowi jednoczesnie granice Unii Europejskiej. Dodat-
kowo, nalezy mie¢ na uwadze fake, ze w Polsce nadal mozna spotkaé
si¢ ze spoleczng akceptacja dla bimbrownictwa, a cz¢é¢ konsumentow
$wiadomie sigga po wyroby spirytusowe z nielegalnych Zrédel, np. ofe-
rowane na bazarach i targowiskach. Okolicznosci te sprawiaja, ze odka-
zanie, przemyt i nielegalna krajowa produkcja wyrobéw spirytusowych
pozostana w najblizszych latach problemem dla polskich instytucji.
W tym kontekscie:

1. Zmiany legislacyjne z przepisach akcyzowych jedynie w ograniczo-
nym stopniu moga przeciwdziala¢ szarej strefie na rynku wyrobdéw spi-
rytusowych. Poglebionej analizy wymaga jednak z pewnoscia kwestia
polityki akcyzowej, z uwzglednieniem wplywu réznych stawek akeyzy
na poszezegdlne kategorie wyrobéw alkoholowych, zaréwno pod ka-
tem ich legalnej produkcji, jak i faktycznej (a nie tylko rejestrowancj)
konsumpcji, co wymaga takze oceny zmian spozycia nielegalnego al-

koholu.

Dopicro taka kompleksowa analiza zestawiona z analiza dostgpno-
$ci taniego nielegalnego alkoholu w poszczegdlnych czedciach kraju
(z uwzglednieniem specyfiki innych krajéw mogacych by¢ Zrédiem
zaopatrzenia dla szarej strefy w Polsce) umozliwi rzetelng oceng skut-
kéw zmian regulacyjnych w tym obszarze, w tym ich wplyw na sytuacje
scktora finanséw publicznych. Dobrym punktem wyjscia moglaby by¢,
w szczegdlnosci, szczegdtowa analiza skutkéw ostatniej podwyzki ak-
cyzy na wyroby spirytusowe, ktéra weszla w zycie 1 stycznia 2014 r.

2. Podobnie jak w przypadku wyrobéw tytoniowych, kluczows role
w przeciwdziataniu przestepczosci w obszarze przemytu oraz nielegal-
nego odkazania i produkeji wyrobéw spirytusowych powinny odgry-

wa¢ dalsze dziatania na rzecz:

o uszczelnienia granic, w szczeg6lnosci wschodniej granicy Unii
Europejskiej

191 RADA MINISTROW, Sprawozdanie z wykonania ustawy z dnia 26 paz-
dziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmo-
wi w okresie od dnia 1 stycznia 2014 r. do dnia 31 grudnia 2014 . opracowane
przez Ministra Zdrowia, Warszawa 2015 .

192 https://www.banderolaakcyzowa.pl/
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o wsparcia operacyjnego i informatycznego stuzb walczacych
z przemytem, odkazaniem i nielegalng produkeja, w tym takze ujed-
nolicenia sprawozdawczosci tych stuzb, co pozwoli na poréwnywa-
nie statystyk poszczegélnych stuzb i dzigki temu bardziej doktadng
oceng skali niepozadanych zjawisk i skutecznosci ich zwalczania,

e zmiany jako$ciowej w systemie karania za przestgpstwa gospo-
darcze, w tym przestgpstwa podatkowe; kara musi by¢ adekwatna,
musi skutecznie zniechecaé do powrotu do ujawnionego procederu
po odbyciu kary, musi by¢ adresowana takze do 0séb organizujacych
przestepezy proceder oraz musi si¢ wiazaé z utrata korzysci, w tym
korzysci majatkowych, zgromadzonych w wyniku przestepstwa,

o utrudnienia dostgpu do $rodkéw umozliwiajacych popelnianie
przestepstw,

o ksztaltowania postaw obywatelskich, ukierunkowanych m.in. na
uswiadamianie szkéd dla gospodarki i spoleczenistwa wynikajacych
z bimbrownictwa oraz nabywania wyrobéw spirytusowych w szarej
strefie.



GLOBAL COMPACT

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

POLSKI
PRZEMYSL
SPIRYTUSOWY

Leszek Wiwata

Prezes
Zwiazek Pracodawcow Polski Przemyst Spirytusowy

99 Do ograniczenia szarej strefy
konieczne sq dziatania systemowe
w kraju i na poziomie UE.
Jednym z najwazniejszych postulatéow
jest utrudnienie przestgpcom dostepu do
alkobolu przemystowego. 99

Alkoholowa szara strefa to zjawisko zlozone, ktére obejmuje
m.in. nielegalna produkcje i handel napojami spirytusowymi
bez oplaconej akcyzy, a takze nierejestrowany obrét napojami
alkoholowymi bez uiszczonego VAT. Niclegalne napoje spiry-
tusowe pochodzg przede wszystkim z odkazania spi-

rytusu przemyslowego, nicoficjalnej krajowe;j

produkcji oraz przemytu. Na bazarach oraz

targach regionalnych czgsto oferowane

sa napoje alkoholowe bez banderol
jako bimber, Sliwowica, ksiezycow-
ka, domowa nalewka czy tez spiry-
tus kradziony. W rzeczywistosci
wickszo$¢ z nich zawiera alkohol
odzyskany z rozpuszczalnikéw,
spryskiwaczy do szyb, plynéw
dezynfekujacych lub podpatki

do grilla.

Trudno precyzyjnie okreslié
skal¢ nieprawidlowo$ci m.in.
ze wzgledu na niska $wiadomosé
konsumentéw. Alkohol spozywa
blisko 80% Polakéw, wigc to duza po-
tencjalna grupa odbiorcéw. 13% konsu-

mentdw nie widzi réznic pomiedzy legal-

nym alkoholem, a tym z nicoficjalnego zrédta.

Wickszos¢ tych oséb celowo wybiera nielegalne

produkty. 10% Polakéw otwarcie przyznaje si¢ do spozy-
wania bimbru. Sa tez tacy, ktérzy nie wiedza, ze domowa desty-
lacja narusza prawo.

Wedtug danych WHO z 2014 r. konsumpcja nierejestrowanego
alkoholu w Polsce wynosi 1,6 litréw 100% alkoholu per capi-

"Nielegalne
napoje spirytusowe pochodzy
przede wszystkim z odkazania
spirytusu przemystowego,
nieoficjalnej krajowej produkcji

oraz przemytu.”

ta, co daje ponad 50 mln litréw 100% rocznie. Branza spiry-

tusowa uwaza, ze taka skala jest znacznie zawyzona. Bardziej

prawdopodobne sa szacunki International Wine & Spirits Re-

search, ktéry okreslil, ze wielko$¢é nierejestrowanego spozycia

napojéw spirytusowych wynosi ok. 20% legalnego

rynku, czyli ok. 23 mIn1100%. Przy tym zato-

zeniu straty budzetu pafstwa wynoszg po-

wyzej 1,6 mld zl rocznie. Taki rzad wiel-

kosci potwierdzaja dane o ilosciach

spirytus technicznego, ktérego kon-

cowe wykorzystanie jest nieznane.

Podobng skale zjawiska wskazuja

detektywi monitorujacy nielegal-

ny handel alkoholem. Nie mozna

wykluczy¢, ze dostrzegamy tylko
~wierzchotek géry lodowe;j”.

Do ograniczenia szarej strefy ko-
nieczne sa dzialania systemowe
w kraju i na poziomie UE. Jednym
z najwazniejszych postulatéw jest
utrudnienie przestgpcom dostgpu
do alkoholu przemystowego. Organy
odpowiedzialne za kontrole podatkowe
powinny mieé mozliwo$¢ szybkiego wyta-
pywanie nieprawidlowosci. Ponadto zmiany
w przepisach nie powinny wprowadzaé nadmier-

nych restrykeji dla legalnych przedsi¢biorcow.
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Szara strefa jest definiowana jako gospodarka nicobserwowana, skla-
dajaca si¢ z: (1) czynnosci niclegalnych, gdzie obie strony uczestni-
cza dobrowolnie w transakcji, kedra jest zabroniona przez prawo (np.
sprzedaz narkotykéw), (2) czynnosci ukrytych, gdzie transakcje sa
zgodne z prawem, ale mimo to pozostaja niezarejestrowane (np. w celu
uzyskania korzyéci finansowych dzigki niezgodnemu z prawem unik-
nieciu ich opodatkowania) oraz (3) czynnosci o charakterze nieformal-
nym, zazwyczaj prowadzonych okazjonalnie lub na bardzo malj skalg,
w przypadku ketdrych nie jest prowadzona ich ewidencja (np. niereje-
strowane korepetycje).

O ile szara strefa obejmuje transakeje nierejestrowane, to w przypad-
ku strefy wyludzent mamy do czynienia z rejestrowanymi transakcjami,
w ramach ktérych dokonywane sg wyludzenia podatkéw. Za wyludze-
nia te najezgsciej odpowiadaja grupy przestepeze.

Do najwaznicjszych czynnikéw wplywajacych na wielkos¢ szarej strefy
i strefy wyludzeri naleza m.in.: poziom obciazen podatkowych i para-
podatkowych, wysoko$¢ kosztéw o charakterze administracyjnym dla
przedsigbiorstw, jakos¢ i skutecznos$¢ administracji, wymiaru sprawie-
dliwosci oraz instytucji ckonomicznych (przepisy prawa, normy poste-
powania itp.), cykl koniunkturalny, jakos¢ kapitatu spotecznego.

Wystepowanie znaczacych rozmiaréw szarej strefy oraz strefy wylu-
dzeri niesie ze soba wiele negatywnych konsckwencji, takich jak pogor-
szenie sytuacji finanséw publicznych oraz — w efekcie — jakosci débr
publicznych, zaburzenie konkurencji na rynku, degradacj¢ instytucji
gospodarczych i spolecznych oraz oslabienie wzrostu gospodarczego.

Do najbardziej typowych schematéw przestgpczosci podmiotdw i oséb
funkcjonujacych w szarej strefie naleza:

e Nierejestrowanie transakeji w celu uchylania si¢ od opodatkowa-
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nia. Najbardziej powszechnymi mechanizmami w tym zakresie sg
(1) niewydawanie paragonu nicuwaznemu klientowi oraz (2) umé-
wienie si¢ dwéch stron transakeji odnosnie do jej ukrycia w celu osia-
gniecia obopélnej, niezgodnej z prawem, korzysci finansowe;j.

e Nielegalna produkeja i obrét. Dotyczy to wytwarzania i oferowa-
nia na sprzedaz produktéw bez wymaganych formalnych zezwolen
i bez zachowania norm jako$ciowych. W takich przypadkach czesto
dochodzi réwniez do falszowania zewnetrznej postaci produktu,
m.in. opakowania i znajdujacych si¢ na nim znakéw towarowych.

e Przemyt. Moze on przybraé postaé¢ (1) nielegalnego przemiesz-
czenia wytworzonych legalnie lub niclegalnic wyrobéw z jednej
jurysdykeji podatkowej do drugiej bez zaplaty naleznych podatkéw
i innych naleznodci publiczno-prawnych oraz (2) niclegalnej od-
sprzedazy wyrobéw nabytych i przewiezionych legalnie. Przemyt
moze dotyczy¢ zardwno pojedynczych osob, malych grup, jak réw-
niez moze by¢ realizowany w ramach duzych, dobrze zorganizowa-
nych grup przestepczych.

Mechanizmy najezesciej stosowane przez podmioty dzialajace w strefie
wyludzen opieraja si¢ zasadniczo na specyfice podatkéw posrednich,
awigc przede wszystkim miejsce ma wytudzanie podatku VAT poprzez
puste fakeury oraz poprzez mechanizmy transgraniczne (takie jak: zni-
kajacy podatnik z wykorzystaniem wewnatrzwspélnotowego nabycia
towaru, fikeyjny wywoéz w ramach wewnatrzwspélnotowej dostawy
towardw, czy tez bardziej skomplikowane formy przestepstw karuzelo-
wych). Wyludzenia sg réwniez mozliwe na gruncie podatku akcyzowe-
go w zwiazku z szeregiem instytucji zwrotu tego podatku.

Zgodnic z szacunkami EY, w 2014 r. szara strefa (przyblizana niere-
jestrowanymi transakcjami gotéwkowymi) w Polsce stanowita 12,4%
PKB (ok. 214 mld zt). Calkowite jej wyeliminowanic wigzaloby sie



GLOBAL COMPACT

ze wzrostem dochodéw scktora finanséw publicznych, ktéry tylko
z tytulu samych podatkéw CIT i VAT powinien wynie$¢ w 2014 . co
najmniej 40,3 mld zi, tj. ok. 2,3% PKB. Dla poréwnania, deficyt bu-
dzetu panistwa w 2014 r. wynidst 29 mld z1, a calego sektora finanséw

publicznych - 56,8 mld zt.

Chot¢ szara strefa odpowiada za znaczna cze$¢ ubytku dochoddéw sek-
tora finanséw publicznych, to jednak stanowi ona tylko czes¢ tzw. luki
podatkowej. Luka ta zawiera takze ubytek dochodéw z tytutu (1) wy-
tudzeri podatkowych, (2) uchylania si¢ od podatkéw, zwiazanego m.in.
ze stosowaniem cen transferowych w sposéb niezgodny z prawem, jak
réwniez z tytulu (3) bankructw firm, bledéw w rozliczeniach czy spo-
r6éw z administracja podatkowa.

Przy zalozeniu, ze udzial wyludzen podatkowych w calkowitej luce
VAT byt w Polsce taki sam jak przecigtnic w Unii Europejskiej, szara
strefa (odpowiadajaca za 24 mld zt utraconych dochodéw z tytutu
VAT) oraz wyludzenia VAT (wynikajace z wyzej przyjetego zalozenia
15,3 mld zt) odpowiadaly w 2013 r. facznie za ponad 90% caltkowitej
luki VAT w Polsce.

Znaczaco wyzsze niz przedstawiono w raporcie szacunki szarej strefy
oznaczalyby, ze albo wyludzenia VAT w Polsce nie maja duzej skali albo
wielko$¢ luki VAT w Polsce jest znaczaco wicksza niz wskazywalyby na to
dostepne wliteraturze opracowania, w tym szacunki Komisji Europejskiej.

Do najwazniejszych rozwiazan nakierowanych na zwalczanie mechani-
zmow szarostrefowych i zwigzanych z wytludzeniami naleza:

e rozwigzania materialno-prawne, ktére majg na celu zachecaé do
uczestnictwa w obrocie rejestrowanym lub zniechgca¢ do uczestnic-
twa w obrocie nierejestrowanym (np. loteric paragonowe, systemy
elektronicznych kas fiskalnych online, promowanie obrotu bezgo-
téwkowego), a takze wspieraé prawidlowy pobér podatku (np. me-
chanizm odwrotnego obciazenia VAT, mechanizm podzielonych
platnosci VAT, centralna baza danych monitorujaca rozliczenia z ty-
tutu VAT czy tez hurtownia danych VAT);

e rozwigzania organizacyjne i instytucjonalne, w tym ukierunkowa-
ne na zwigkszenie efektywnosci narz¢dzi analitycznych administra-
¢ji podatkowej oraz na zapewnienie lepszej koordynacji dziatan or-
gandw, shuzb i instytucji zajmujacych si¢ zwalczaniem przestgpezodei
gospodarcze;.

Waznym mechanizmem w ograniczaniu transakcji nierejestrowanych,
a w cfekcie szarej strefy, moze byé promowanie platnosci elektronicz-
nych. Zgodnie z szacunkami EY, wzrost transakeji kartowych w Polsce
0 100% doprowadzitby do wzrostu dochodéw sektora finanséw pu-
blicznych o co najmniej 0,4% PKB. Z kolei catkowite wyeliminowa-
nie tej czgsci szarej strefy, kedra powstaje w efekcie realizacji platnosci
w formie gotéwkowej, mogloby doprowadzi¢ do wzrostu dochodéw
scktora finanséw publicznych, tylko z tytutu podatku VAT i CIT, o co
najmniej 34,1 mld zt (w warunkach roku 2014).

W przypadku wiclu branz, specyfika majacych w nich miejsce prze-
stepezych procederéw wymaga odpowiedniego doboru narzedzi do-
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pasowanych do charakeeru zjawisk wystepujacych w danym scktorze.
Dobrym przyktadem jest skuteczna walka z przestgpcami dziatajacy-
mi w zakresie obrotu wyrobami stalowymi, gdzie — w odpowiedzi
na duza skale wyludzen podatku VAT - wprowadzono mechanizm
odwréconego obciazenia VAT. Zgodnie z wyliczeniami EY (przepro-
wadzonymi na poczatku 2014 r.), efekty wprowadzonych zmian to:
wzrost wartosci legalnej produkeji pretéw zbrojeniowych o 373 mln
zt w2013 1., 398 mln zt w 2014 r. 1 438 mln zt w 2015 r. oraz wzrost
tzw. zuzycia jawnego tych wyrobéw o0 690 mln zt w 2013 r., 1453 mln
zt w 2014 r. i 1545 mln zt w 2015 r. Z kolei, wedtug oceny ex post
Ministerstwa Finanséw z grudnia 2015 r., wprowadzona regulacja
doprowadzila do ograniczenia strat budzetu paristwa o 424 mln zi,
a jednoczesnie ocena tacznych skutkéw wprowadzenia mechanizmu
odwréconego opodatkowania VAT na gospodarke Polski przy uzyciu
modelu CGE wskazata na pozytywne efekty wprowadzenia regulacji,
aw szczegé[nos’ci zwiqkszenie PKB nawet 0 0,11 proc.

Specyfika oraz mechanizmy szarej strefy i strefy wyludzen czesto istot-
nie réznig si¢ pomigedzy branzami. W efckcie rézne powinny byé roz-
wiazania majace na celu ograniczenie tych zjawisk w poszczegdlnych
scktorach gospodarki. W niniejszym raporcie omowiono specyfike
branzowa problemu szarej strefy i strefy wyludzen na przyktadzie
sckrora paliwowego oraz branzy hazardowej. Dodatkowo, rézne dla
poszczegdlnych sektoréw mechanizmy zjawisk przestepezych zostaly
przyblizone takze dla branzy tytoniowej i spirytusowe;.

Branza paliwowa

Paliwa w Polsce oblozone sa w szczegélnosci podatkiem VAT, podat-
kiem akcyzowym, oraz oplatg paliwowa. Zgodnie z obliczeniami PO-
PiHN, w 2014 r. powyzsze obcigzenia podatkowe stanowily tacznie
$rednio 51% ceny detalicznej benzyny EU95, a w przypadku oleju na-
pedowego bylo to $rednio 47%.

Zaréwno w opinii Ministerstwa Finanséw, jak i ekspertéw, sektor pa-
liwowy jest tym, w keérym szara strefa i strefa wyludzen sg szczegol-
nie duze. Przyczyniaj si¢ do tego, m.in.: masowo$¢ oraz standaryzacja
produktu, jakim jest olej napedowy, szerokie wykorzystanie oleju na-
pedowego we wszystkich gateziach gospodarki, a takze wysoki udzial
w cenie tego produktu podatkéw posrednich (oplaty paliwowej, akey-
zy i VAT), kedrych niezgodne z prawem uniknigcie w wyniku oszustwa
daje przestgpcom mozliwos¢ osiagniecia znaczacej korzysci finansowe;.
Gléwne mechanizmy obserwowane na tym rynku to:

o wyludzenia podatku VAT, realizowane z wykorzystaniem schema-

tu znikajacego podmiotu w transakcjach wewnatrzwspdlnotowego

nabycia towaréw oraz mechanizmu fikcyjnego wywozu paliw w ra-

mach transakcji wewnatrzwspSlnotowej dostawy towardw;

o sprzedaz oleju opalowego oraz olejow smarowych na cele nape-
dowe;

o przemyt paliw do Polski.

Zgodnie z wynikami badania EY, udzial szarej strefy i strefy wyludzen
w catkowitym zuzyciu ON w Polsce wynidst co najmniej: 1,6% w 2011
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r, 12,9% w 2012 r. i 18,6% w 2013 r. Nalezy podkreslié, ze szacunki
te majg charakter konserwatywny. Straty budzetu paristwa zwiazane
z wyludzeniami podatku VAT oraz uchylaniem si¢ od zaplaty akcyzy
i oplaty paliwowej (brak zaptaty w ogéle lub zaptata w zanizonej kwo-
cie) na rynku oleju napgdowego wyniosty w 2012 r. od 3,0 do 4,0 mld
zL. Straty z tytulu VAT zostaly oszacowane takze dla 2013 r., kiedy to
okazaly si¢ az o ok. 40% wigksze niz w roku 2012.

Wirod dziatan podejmowanych przez prawodawce mozna wymienié:
nowelizacj¢ ustawy o podatku od towaréw i ustug, wprowadzajaca
m.in. instytucje solidarnej odpowiedzialnosci i kaucje gwarancyjna,
oraz wprowadzenie koncesji na obrét paliwami z zagranica. Powyzsze
zmiany prawne nie przyniosly jednak zadowalajacych efektdw w od-
niesieniu do negatywnych zjawisk na rynku paliw.

Dalsze dziatania w pierwszej kolejnosci powinny skupiaé si¢ przede
wszystkim na zapewnieniu skoordynowanego podejscia do walki
z oszustami oraz wzmocnieniu stuzb odpowiedzialnych za walke z pa-
tologiami. W tym kontekscie pozytywnie nalezy oceni¢ zapowiedzi
w zakresie plandw integracji administracji celnej, podatkowej i skarbo-
wej w forme Krajowej Administracji Skarbowej, a takze wzmocnienia
personalnego oraz wsparcia informatycznego i operacyjnego wywiadu
skarbowego. Do rozwazenia pozostaje takze wprowadzenie zmian
w rozliczeniu VAT w celu odcigcia przestgpcdw od mozliwego do wy-
tudzenia podatku VAT w formie gotéwki lub przelewu.

Branza zaktadéw bukmacherskich i automatow do gier:

Zgodnie z polskimi przepisami, dziatalnos¢ w zakresie zaktadéw wza-
jemnych moze by¢ prowadzona jedynie na podstawie udziclonego przez
Ministerstwo Finanséw zezwolenia. Operatorzy posiadajacy zezwolenia
na prowadzenie dziatalnosci zobowiazani sa do uiszczania 2,5% podat-
ku od sumy wplaconych stawek w przypadku zakladéw wzajemnych na
sportowe wspdlzawodnictwo zwierzat i 12% podatku od sumy wplaco-
nych stawek w przypadku pozostalych zakladéw wzajemnych.

Obecnie w Polsce dziala 5 firm posiadajacych zezwolenie Minister-
stwa Finanséw na organizowanie zaktadéw wzajemnych przez Internet
oraz 7 podmiotéw posiadajacych zezwolenie Ministerstwa Finanséw
na organizowanic zakladéw wzajemnych w punktach naziemnych.
W obszarze zakltadéw wzajemnych przez Internet dziatajg jednak —
bez polskich zezwolen - liczni operatorzy offshore. Dzialalnos¢ ta jest
zwykle prowadzona przez spéﬂ(i zarejestrowane poza granicami RP,
z wykorzystaniem zagranicznych serwerédw internetowych. Podmioty
te kieruja swa oferte takze do polskich graczy, udostepniajac strony do
zawierania zakladéw w jezyku polskim oraz zamieszczajac w Internecie
oraz stacjach telewizyjnych komunikaty reklamowe w jezyku polskim.
Podmioty te nie stosuja si¢ do polskich obowiazkéw administracyj-
nych, a takze nie odprowadzaja w Polsce podatkéw, keore placa pod-
mioty dziatajace na tym rynku na mocy licencji uzyskanej od Minister-
stwa Finanséw.

Ze wzgledu na inny system opodatkowania zaktadéw wzajemnych
$wiadczonych z rynku offshore, oferta ta jest czesto bardziej atrakeyj-
na dla klienta, gdyz daje mu mozliwo$¢ wickszego zwrotu z wygranej
w poréwnaniu do warunkéw oferowanych przez podmioty dzialajace
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w Polsce w zgodzie z polskim prawem.

Zgodnie z danymi przekazanymi przez branzg, w 2014 r. catkowita
warto$¢ (mierzona obrotami) polskiego rynku zaktadéw wzajemnych
i gier hazardowych organizowanych w Internecie wyniosta ok. 5,3 mld
zt. Z tego ok. potowe stanowil rynek zakladéw wzajemnych. W tym sa-
mym czasic udzial operatoréw posiadajacych zezwolenie Ministerstwa
Finanséw w internetowym rynku zakladéw wzajemnych i gier hazardo-
wych wynidst zaledwie okolo 9%.

W 2014 r. wpltywy z tytulu podatku od gier hazardowych wyniosly
1,2 mld z, z czego 123 mln zt pochodzilo z zakladéw wzajemnych
(operatoréw naziemnych oraz internetowych, posiadajacych zezwole-
nie Ministerstwa Finanséw). Potencjalny wzrost dochodéw z podatku
od gier hazardowych, wynikajacy z hipotetycznego objecia tym podat-
kiem zaktadéw wzajemnych realizowanych przez internetowych opera-
toréw offshore, mozna oszacowaé na ok. 0,3 mld z}.

Od poczatku 2010 r. nowe automaty do gier moga by¢ legalnie instalo-
wane jedynie w kasynach. W zwiazku z wygaszeniem legalnego rynku
gier na automatach o niskich wygranych poza kasynami, w tym seg-
mencie rynku, jak wskazuja przedstawiciele branzy, widoczny jest roz-
woj szarej strefy. Jednym z jej przejaw6w sa nielegalne gry z wykorzysta-
niem tradycyjnych automatéw do gier, na ktérych mozliwe sa wygrane
pieniezne lub rzeczowe, organizowane przez podmioty dzialajace bez
stosownych zezwoleni i nicodprowadzajace stosownych podatkéw.

Jednoczesnie ma miejsce wzrost liczby zarekwirowanych, niclegalnych
urzadzeri do gry. Tylko w okresie od 1 stycznia do 15 pazdziernika
2015 r. Stuzba Celna skonfiskowala 23 305 nielegalnie dziatajacych
automatéw o niskich wygranych. To wynik poréwnywalny do sumy
konfiskat dla wezesniejszych trzech lar (2012-2014), kiedy to liczba
zatrzymanych automatéw wyniosta tacznie 23 430 sztuk.

Dalsze dziatania w procesie ograniczania nieprawidlowosci na rynku za-
ktadéw wzajemnych i automatéw do gier powinny by¢ nakierowane na
budowanie postaw obywatelskich, edukacje dotyczaca obowiazujacych
przepiséw prawa, oceng posiadanych przez paristwo narzedzi stuzacych
przeciwdziataniu dziatalnosci offshore na rynku bukmacherskim oraz
$cisly kontrole rynku automatéw do gier. Warto réwniez dokona¢ oce-
ny obowiazujacych w Polsce regulacji podatkowych i zastanowi¢ si¢ nad
ewentualnymi zmianami w tym obszarze, majacymi na celu ograniczenie
zainteresowania polskich graczy oferta podmiotéw offshore.

Branza tytoniowa:

Do wyrobdéw tytoniowych objetych podatkiem akcyzowym zaliczamy:
papicrosy, tytori do palenia oraz cygara i cygaretki. Spoéréd tych wyro-
béw najwigksze znaczenie pod wzgledem wolumenu ma rynek papiero-
séw. Obecnie w paczce zawierajacej 20 sztuk papieroséw, dostepnej za
13,30 21 ($rednia wazona cena detaliczna paczki papieroséw w 2015 r.),
81,2% ceny stanowig VAT i akcyza, przy czym sam podatek akcyzowy
to 8,31 zl, a wigc 62,5% ceny detalicznej.

Podstawowymi mechanizmami szarej strefy na rynku wyrobéw tyto-
niowych sa przemyt, realizowany zaréwno w formule zorganizowanej
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przestgpezosdci, jak réwniez indywidualnej aktywnosci ludnosci przygra-
nicznej, oraz niclegalna produkeja w kraju. Na polski rynek z nielegalnej
produkeji krajowej trafia gléwnie krajanka tytoniowa, a wigc przetwo-
rzony (pociety) tytont wykorzystywany do produkcji papieroséw.

Zgodnie z obliczeniami EY, poczawszy od 2005 r. szara strefa na rynku
wyrobéw tytoniowych, wyrazona w relacji do catkowitej konsumpji,
systematycznie rosta. W 2015 r. osiagnela co najmniej 24% catego ryn-
ku. W efekeie utracone dochody sektora finanséw publicznych z tytutu
szarej strefy na rynku wyrobéw tytoniowych w 2015 r. mozna (przy
pewnych dodatkowych zalozeniach) szacowaé na ok. 6,5 mld zi, z cze-
g0 5,2 mld zt z tytutu niezaplaconej akeyzy, a 1,2 mld zt z tytutu ubytku
VAT.

Prawodawca podejmuje szereg dzialan legislacyjnych majacych na celu,
z jednej strony, ograniczanie popytu na wyroby z szarej strefy, a z dru-
giej utrudnianie przemytu i pozyskiwania skfadnikéw do nielegalnej
krajowej produkcji. Do takich dzialan nalezy m.in. objgcie od 2013 r.
podatkiem akcyzowym suszu tytoniowego, doprecyzowanie w 2014
r. definicji suszu tytoniowego w ustawic o podatku akcyzowym, ob-
lozenie od 2015 r. cygar akcyza od kilograma wyrobu (zamiast wcze-
$niejszego mechanizmu opartego na sztukach), zaostrzenie od 2016 r.
regulacji dotyczacych zasad prowadzenia dzialalnosci przez posredni-
czace podmioty tytoniowe oraz doprecyzowanie katalogu czynnosci
opodatkowanych zwigzanych z suszem tytoniowym. Niezaleznie od
zmian legislacyjnych, prowadzone sa réwniez intensywne dzialania
operacyjne, w tym w szczegdlnoéci podejmowane przez Stuzbe Celna.
Ponadto Stuzba Celna gromadzi kompleksowe dane na temat przestep-
czosci tytoniowej w skali kraju.

Pomimo pozytywnej oceny ostatnich zmian w przepisach akcyzowych,
skuteczno$¢ w przeciwdzialaniu szarej strefie jest wciaz ograniczona.
Kluczows role w tym zakresie powinny odgrywaé dalsze dzialania na
rzecz: uszczelnienia granic, wsparcia operacyjnego i informatyczne-
go stuzb walczacych z przemytem i nielegalng produkeja, rozwiniecia
systemu szkoleri o szarej strefie zardwno dla shuzb, jak i wymiaru spra-
wiedliwosci, zmiany jakodciowej w systemie karania za przestgpstwa
gospodarcze, w tym przestgpstwa podatkowe, utrudnienia dostgpu do
srodkéw umozliwiajacych popelnianie przestgpstw, a takie na rzecz
ksztaltowania postaw obywatelskich, ukierunkowanych na uswiada-
mianie szkéd dla gospodarki i spoleczeristwa wynikajacych z nabywa-
nia wyrobéw tytoniowych w szarej strefie.

Branza spirytusowa:

W Polsce na ceng detaliczng wyrobdw spirytusowych wplyw ma przede
wszystkim podatek akcyzowy, ktdrego stawka w Polsce wynosi obecnie
5 704,00 zt od 1 hekeolitra alkoholu etylowego 100% vol. zawartego
w gotowym wyrobie. Przykladowo, jezeli placona przez konsumenta
cena za 0,5 | butelke wédki o mocy 40% wynosi 21,67 zt (przecigtna
cenaw 2014 r. wg GUS), to w cenie tej 11,41 zt stanowi podatek akey-
zowy, a 4,05 zl podatek VAT.

Do najezeéciej wystepujacych mechanizméw szarostrefowych na rynku
napojéw spirytusowych naleza: odkazanie alkoholu technicznego, nie-
legalna produkcja alkoholu oraz przemyt.
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Najbardziej aktualne, publicznie dostepne oszacowania szarej strefy na
rynku wyrobéw alkoholowych, w tym napojéw spirytusowych, w Pol-
sce dotyczg lat 2010-2012. Wedhug szacunkéw Swiatowej Organiza-
cji Zdrowia (WHO), nierejestrowana konsumpcja alkoholu w 2010
r. wyniosta w Polsce 1,6 | czystego alkoholu etylowego (100%) na
osobe w wicku 15 lat i wigcej, co stanowilo okofo 16% rejestrowancj
konsumpcji alkoholu w tym okresie. Zblizona warto$¢ — 1,68 1 na oso-
be w wicku 15 lat i wigcej — oszacowano dla 2012 r. w badaniu TNS
Polska. Z tego 1,21 | przypadalo na nierejestrowane spozycie napojow
spirytusowych, co stanowilo ok. 33% rejestrowanej sprzedazy tych pro-
duktéw w tym okresie.

Zaktadajac, ze nierejestrowana konsumpcja napojéw spirytusowych
w Polsce ksztaltowata si¢ w 2014 r. na poziomie oszacowanym przez
TNS Polska dla 2012 r., roczne straty budzetu panstwa z tego tytutu
w 2014 r. mozna oszacowaé (przy pewnych dodatkowych zalozeniach
oméwionych w raporcic) na ok. 2,26 mld zt z tytutu akeyzy i okolo
0,80 mld zt z tytutu VAT.

Powyzsze szacunki odnosza si¢ jedynie do tej czgéci szarej strefy, keo-
ra jest zwigzana z konsumpcja napojow spirytusowych niclegalnego
pochodzenia. Poza tym zjawiskiem, szara strefa wystepuje rowniez
na rynku legalnym, co ma miejsce w przypadku nicewidencjonowa-
nia (na kasach fiskalnych) czesci sprzedazy napojéw spirytusowych.
Na wystepowanie tego problemu moga wskazywaé rozbieznosci
miedzy wartoécig rynku napojow spirytusowych oszacowang przez
przedstawicieli tej branzy (18 mld zt w 2014 r.) a wartoscia obliczo-
ng przez Panstwowa Agencje Rozwigzywania Probleméw Alkoho-
lowych (PARPA), na podstawie obowiazkowych o$wiadczent o war-
toéci sprzedazy poszczegdlnych rodzajow napojow alkoholowych
sktadanych przed przedsi¢biorcéw do urzedéw gmin (12,6 mld zt
w2014 r.). Réznica w wysokosci 5,4 mld zl jedynie w czgéci moze by¢
wyjasniona przez bledy i luki w raportowaniu oraz niewywiazywanie
si¢ sprzedawcow z obowiazku skladania o$wiadczen.

W ostatnich latach nie nastapily zmiany prawne, ktére w sposob za-
sadniczy wplywalyby na pogorszenie sytuacji przestgpcéw na rynku
wyrobéw spirytusowych. Podejmowane sa natomiast dzialania opera-
cyjne, w tym w szczegdlnosci przez Stuzbe Celna, ukierunkowane na
zwalczanie przestgpczosci w tym obszarze.

W procesie zwalczania szarej strefy na rynku wyrobéw spirytusowych
nacisk powinien by¢ polozony na dziatania majace na celu: uszczel-
nienie granic, wsparcie operacyjne i informatyczne stuzb walczacych
z przemytem, odkazaniem i nielegalng produkcja, zmiany jakosciowe
w systemic karania za przestgpstwa gospodarcze, w tym przestepstwa
podatkowe, utrudnienie dostepu do srodkéw umozliwiajacych popel-
nianie przestepstw, a takze ksztaltowanie postaw obywatelskich, ukie-
runkowanych na u$wiadamianie szkéd dla gospodarki i spofeczenistwa
wynikajacych z bimbrownictwa oraz nabywania wyrobéw spirytuso-
wych w szarej strefie.
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Doswiadczenie EY Polska w tematyce Raportu
zaprezentowane Global Compact Poland w procedurze
wyboru Partnera Realizujacego Badanie

EY Polska posiada wyjatkowe w skali kraju i calego regionu doswiad-
czenie we wspieraniu i wspolpracy z branzami, ke6re zmagaja si¢ z za-
burzeniami warunkéw uczciwej konkurencji, majacymi swe zrédio
w ckspansji szarej strefy i strefy wyludzen, kedrym zjawiskom tym cze¢-
sto towarzyszy wzmozona aktywno$¢ zorganizowanych grup przestep-
czych. W celu wspierania zagrozonych przestgpczoscia branz, zostata
powolana przez EY w Polsce interdyscyplinarna stata grupa zadaniowa
ds. szarej strefy i strefy wyludzen podatkowych, zlozona ze:

o specjalistéw podatkowych i prawnych z Zespolu Doradztwa Re-
gulacyjnego , ktérych liderem jest Zbigniew Liptak, Partner kieru-
jacy tym zespolem,

e specjalistéw z Zespolu Analiz Ekonomicznych, ktérych liderem
jest Marek Rozkrut, Partner kierujacy tym zespotem i Gléwny Eko-
nomista EY, oraz

o specjalistéw z Zespotu Zarzadzania Ryzykiem Naduzy¢, ktérych
liderem jest Mariusz Witalis, Partner kierujacy tym zespolem.

Rola specjalistéw podatkowych i prawnych z Zespolu Doradztwa
Regulacyjnego jest w ramach przedmiotowej interdyscyplinarnej
stalej grupy zadaniowej ds. szarej strefy i strefy wyludzeni zrozu-
mienie istoty patologicznych mechanizméw oraz proponowanie
kicrunkéw dziatan majacych na celu przeciwdzialanie tym za-
grozeniom, a tym samym wspierajacych funkcjonowanie rynku
w zgodzie z zasadami uczciwej konkurencji. Podstawg naszego pro-
fesjonalnego podejécia jest tutaj zaréwno nasza ckspercka wiedza
i praktyczna znajomo$¢ polskich i unijnych regulacji, jak i dostep

118

do najlepszych doswiadczeni i rozwiazan z calego $wiata poprzez
globalng sie¢ EY Tax Policy.

Unikalny w branzy firm doradczych Zespét Analiz Ekonomicznych
sktada si¢ z ekspertéw w dziedzinie analiz ekonomiczno-spolecznych,
z do$wiadczeniem w pracy dla wielu sektoréw gospodarki, Narodowe-
go Banku Polskiego, Ministerstwa Finanséw oraz w dzialalnosci aka-
demickiej. W ramach interdyscyplinarnej, stalej grupy zadaniowej ds.
szarej strefy i strefy wyludzen, rola Zespotu Analiz Ekonomicznych jest,
w szczegdlnosci, oszacowanie skali szarej strefy 1 wyludzen podatko-
wych oraz ich wplywu na sytuacj¢ poszczegdlnych branz i calej gospo-
darki, w tym finanséw publicznych. Bardzo waznym elementem prac
zespolu jest oszacowanie, przy uzyciu odpowiednich narzedzi modelo-
wania ckonomicznego i ckonometrycznego, skutkéw ekonomicznych
proponowanych dziatan ukierunkowanych na zwalczanie zidentyfiko-
wanych patologii.

Z kolei Zespét Zarzadzania Ryzykiem Naduzy¢ EY jest najwickszym
i najbardziej doswiadczonym w Polsce dedykowanym zespotem docho-
dzeniowym zlozonym z finansistéw, informatykdéw $ledczych, prawni-
kéw, psychologéw i dziennikarzy. Swiadczy on ustugi w zakresie: wy-
krywania i badania naduzy¢ gospodarczych, AML (Przeciwdzialania
Praniu Pieniedzy) oraz pomocy w zapobieganiu powstawaniu naduzyé.
Czlonkowie tego zespotu maja unikalne doswiadczenie w realizacji au-
dytéw specjalnych i dochodzeniowych w Polsce oraz w Europie Srod-
kowo-Wschodniej. W ciagu ostatnich 10 lat zrealizowali ponad 400
projektéw, wielokrotnie wspicrajac przedsigbiorcéw poprzez efekeyw-
ne wykrywanie naduzy¢ i nieuczciwej konkurencji.

Powyzsze cele realizujemy m. in. w ramach programu EY Sprawne
Panstwo, ktéry jest naszym wktadem w podniesienie efektywnosci i po-
lepszenie skutecznosci dzialania administracji publicznej. Dazymy do
tego, aby ten program pomagat osobom podejmujacym wazne decyzje
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w naszym kraju przy tworzeniu rozwigzan poprawiajacych jako$¢ zycia Obecnie wspieramy réwniez kolejne podmioty w ich walce z przestep-
Polakéw. Liderem Programu Sprawne Paristwo jest Marek Rozkrut. cami, znicksztatcajacymi warunki zdrowej konkurencji i okradajacymi
wszystkich obywateli poprzez wyludzanie lub niezgodne z prawem
Wsparcie EY doceniaja nasi klienci, m.in.: uchylanie si¢ od placenia podatkéw. Nasze dzialania polegaja na ochro-
nie uczciwych podmiotéw przed ryzykiem bycia uwiktanym w transak-
e W latach 2012-2013 wszechstronnie wspieraliémy huty stali cje z przestgpcami, identyfikowaniu mechanizméw odpowiadajacych
zrzeszone w Hutniczej Izbie Przemystowo-Handlowej w ich walce za ckspansje szarej strefy i strefy wyludzen, oszacowaniu ich skutkéw
w przestepcami podatkowymi, ktdrzy na wielka skale wytudzali po- dla finanséw publicznych, konkretnych branz i calej gospodarki, pro-
datek VAT przy obrocie wyrobami stalowymi i tym samym dziafali ponowaniu kierunkéw dzialari majacych na celu przeciwdzialanie tym
na szkode finanséw publicznych oraz kosztem uczciwych podmio- zagrozeniom oraz dokonaniu ekonomicznej oceny skutkéw przedsta-
téw, kedre nie byly w stanie konkurowad z nieuczciwymi ofertami, wianych rozwigzan.

taiszymi o ukradziony podatek VAT;

e W 2013 r. przygotowalismy kompleksowy raport na temat strefy
wyludzen na polskim rynku oleju napedowego dla Polskiej Organi-
zacji Przemystu i Handlu Naftowego, a w 2014 r. przygotowalismy
suplement do tego raportu;

e W okresic 2013 - 2014 prowadzilimy audyt dochodzeniowy
bedacy czedcig globalnego przegladu w jednej z najwickszych firm
farmaceutycznych pod katem obowiazywania amerykaniskiej ustawy
antykorupcyjnej (FCPA). Zidentyfikowaliémy m.in. przypadki za-
angazowania firmy w potencjalnie nieetyczne i nielegalne prakeyki
zwigzane z korumpowaniem lekarzy oraz farmaceutdw.

o W 2014 r. zostali$my zaangazowani przez spétke z branzy elektro-
nicznej do przeprowadzenia niezaleznej oceny podatnosci spétki na
wystapienie nieprawidlowosci w rozliczaniu podatku VAT wynika-
jacych ze wspétpracy z nieuczciwymi kontrahentami - uczestnikami
tzw. karuzeli VAT-owskiej;

e W 2015 r. zostali$my zaangazowani przez audytoréw grupy kapi-
talowej z branzy transportowej do przeprowadzenia testéw nakiero-
wanych na identyfikacje nieprawidlowosci w zakresie podatku VAT
w dwdch spétkach z grupy, biorac pod uwage mozliwos¢ uwiklania
spotki w proceder tzw. karuzeli VAT-owskiej;

e W latach 2015 - 2016 wspicrali$my Izb¢ Gospodarczej Metali
Niezelaznych i Recyklingu w zakresie zidentyfikowanego przez $ro-
dowisko Izby problemu ekspansji procederu wytudzenn VAT w od-
niesieniu do metali niezelaznych;

e Na przestrzeni ostatnich lat wspierali$my wiodace przedsigbior-
stwa branzy tytoniowej w zakresie oszacowania szarej strefy na tym
rynku. Nasze prace obejmowaly takze oceng dotychczasowych oraz
potencjalnych zmian w polityce podatkowej pod katem ich wplywu
na dochody budzetu panistwa i wielko$¢ szarej strefy na rynku wyro-
béw tytoniowych w Polsce i innych krajach;

e Od 2015 r. zajmujemy si¢ oszacowaniem zaleznoéci pomiedzy
transakcjami gotéwkowymi a wiclkoscig szarej strefy w wielu krajach
Europy, w tym w Polsce. Nasze prace polegaja m. in. na ilodciowej
ocenie skutkéw mozliwych dziatan, kedre — poprzez promowanie
platnosci elektronicznych — powinny przyczynié si¢ do ograniczenia
nierejestrowanych transakeji gotéwkowych i tym samym prowadzi¢
do wzrostu dochoddéw sektora finanséw publicznych.
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Program Przeciwdziatanie Szarej Strefie 2014-2020

Cele zrdwnowazonego rozwoju powiazane

z programem

FORD L SPRAWT
DLAWOEE | Ll
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Cele programu

Gléwnym celem Programu jest przeciwdzialanie korupcji i ogranicza-
nie szarej strefy w Polsce poprzez:

o poprawe jakosci i efektywnosci dzialan administracji publicznej;
e poprawe jakos’ci i spéjnosci stanowionego prawa;
e promocj¢, implementacj¢ i rozpowszechnianie odpowiedzialnej
i ztéwnowazonej polityki korporacyjnej i zréwnowazonego rozwo-
ju.
Program ma na celu wskazanie kierunkéw dziatan, ktére powinny zo-
sta¢ podjete w celu ograniczenia szarej strefy jako hamulca rozwojo-
wego Polski i w efekcie polepszenia warunkéw prowadzenia biznesu
i funkcjonowania $rodowisk gospodarczych w Polsce.
Gléwnymi tematami podejmowanymi w ramach programu sa:

o Luka podatkowa VAT w UE i w Polsce;

o Wyludzenia podatkowe i ich wplyw na konkurencyjno$¢ oraz

kondycje gospodarki;

o Mechanizmy wyludzeri i metody dziatania grup przestepczych
w wybranych branzach;

e Inne zagrozenia plynace z szarej strefy dla gospodarki Polski;

e Rozwigzania stosowane i proponowane do wdrozenia w Polsce,
w UE i w skali globalnej;

o Potencjalna skutecznosci oraz koszty wybranych rozwiazan;
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o Mechanizmy walki z szarg strefa w ujeciu horyzontalnym i bran-
ZOWym;

o Spoleczna $wiadomos¢ problemu szarej strefy.

Zakres dziatan

W ramach Programu ,Przeciwdzialanie Szarej Strefie 2014 - 2015”
najwigksze znaczenie ma kompleksowe podejscie i synergia dzialan
instytucji paristwowych oraz branz zagrozonych nieprzejrzystymi
praktykami biznesowymi. Nasze poczatkowe dzialania skupialy si¢ na
analizie problemu szarej strefy oraz zdefiniowaniu jej przyczyn w po-
szczegblnych branzach. W ramach Programu powstata koalicja w celu
wymiany wiedzy i gromadzenia najlepszych praktyk z zakresu przeciw-
dzialania korupcji w oparciu o rozwiazania polskie i miedzynarodowe.
Zgromadzona wiedza oraz wypracowane narzedzia maja przyczynié sie
do zwickszenia ilosci polskich przedsi¢biorstw i instytucji, w kedrych
powyzsze wartosci sg przestrzegane.
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UN Global Compact jest najwigksza na $wiecie inicjatywa ONZ na
rzecz biznesu i wspierania ZrOwnowazonego rozwoju. Od momentu
inauguracji w 2000 roku przez Sekretarza Generalnego ONZ Kofiego
Annana, do Inicjatywy przystapilo juz ponad 12 000 czlonkéw ze 145
krajow.

. Formal Network
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PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

UN Global Compact jest wiodaca platforma na rzecz rozwoju, imple-
mentacji oraz rozpowszechniania odpowiedzialnej i zréwnowazonej
polityki korporacyjnej. Wspierane przez prezeséw najwigkszych firm,
UN Global Compact buduje synergiczne powigzania pomiedzy stra-
tegicznymi dziataniami biznesu a 10 zasadami UN Global Compact
z zakresu praw czlowicka, praw pracowniczych, ochrony $rodowiska
i przeciwdzialania korupcji.
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17 000+

Cztonkdw

8 000+

Firm prywatnych

4 000 +

Organizacji i instytuciji

Obecny w
160+
krajach
8o+
Lokalnych Sieci
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Firm prywatnych
®
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Cztonkowstwo w Inicjatywie Sekretarza Gene-
ralnego ONZ Global Compact otwiera wiele moz-
liwosci na wspdlne dziatania w zakresie korporacyj-
nych strategii zréwnowazonego rozwoju zaréwno na
poziomie kraju, jak i w ramach globalnej sieci.

Uczestnictwo jest dobrowolne, proces rejestracji jest
bardzo prosty, a z tytutu uczestnictwa nie ma zobo-
wigzania do ponoszenia kosztow.

Najwazniejszym zobowigzaniem po roku jest nato-
miast informowanie o swoich dziataniach i politykach
w obszarach ,Environment, Social, Governance”
poprzez raport Communication on Progress.

Aby przystapi¢ do UNGC nalezy:

1. Przestac list intencyjny
2. Wypetni¢ formularz on-line
3. Corocznie informowac o swoich dziataniach

Dodatkowe informacje na stronie www.ungc.org.pl
bgdz przez ungc@ungc.org.pl

8041

Firm prywatnych

4449

Organizacji i instytucji

2000 Liczba cztonkdw United Nations Global Compact od roku powstania 2015
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RADA PROGRAMOWA GLOBAL COMPACT W POLSCE

o

Sebatian Arana Ronald Binkofski
Dyrektor Generalny 3M Poland Dyrektor Generalny Microsoft
Sp. z o.0. Polska

Dr Michat Boni
Poset do Parlamentu Europej-
skiego, b. Minister Administracji

Dr Henryka Bochniarz
Prezydent Konfederacji
LEWIATAN

i Cyfryzacji, b. Minister w Kan-
celarii Premiera oraz b. Szef
Zespotu Doradcow Strategicz-
nych Premiera

Prof. nadzw. SGH dr hab.
Halina Brdulak

Wyktadowca Szkoty Gtownej
Handlowej w Warszawie, b.
Kierownik Zaktadu Transportu
Miedzynarodowego i Logistyki,
b. Prezes Miedzynarodowego
Forum Kobiet, cztonek Rady
Naukowej Global Compact

w Polsce

! %

[ g

Jarostaw Drozd
Prezes Zarzadu Bioelektra
Group S.A.

Prof. dr hab. Jerzy Buzek

Poset do Parlamentu Europej-
skiego, Przewodniczacy Komisji
Przemystu, Badan Nauko-
wych i Energii Parlamentu
Europejskiego, b. Prezes Rady
Ministrow, b. Przewodniczacy
Parlamentu Europejskiego

/i

Michat Drozdek

b. Doradca Prezesa Rady
Ministrow, Marszatka Sejmu RP
oraz Szef Gabinetu Politycznego
Ministra Gospodarki, obecnie
Ekspert Najwyzszej Izby
Kontroli

Prof. dr hab. Wojciech Cellary
Ekspert ds. elektronicznego
biznesu, Profesor Uniwersytetu
Ekonomicznego w Poznaniu,
cztonek Rady Naukowej Global
Compact w Polsce

Andreas Gietl
Dyrektor Zarzadzajacy
BASF Polska

Dr hab. Jan Chadam

Prezes Zarzadu GAZ-SYS-
TEMSA,

Prezes Zarzadu Polskie LNG
S.A.

Prof. dr hab.

Anna Giza-Poleszczuk
Prorektor ds. rozwoju i poli-
tyki finansowej Uniwersytetu
Warszawskiego, cztonek Rady
Naukowej Global Compact

w Polsce
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Harm Goossens Janusz Gorski Dr Marzenna Guz - Vetter Marek Huzarewicz
Prezes Unilever w regionie Prezes Schenker Sp. z 0.0. Dyrektor Przedstawicielstwa Prezes Zarzadu Philips Lighting
Europy Srodkowo-Wschodniej Komisji Europejskiej w Polsce Poland S.A.

-

Prof. dr hab. Dr Filip Kaczmarek Dariusz Kaskow Prof. dr hab.
Danuta Maria Hibner Wyktadowca Uniwersytetu Prezes Zarzadu ENERGA S.A Michat Kleiber
Postanka do Parlamentu Ekonomicznego w Pozna- ztonek rzeczywisty PAN, Prezes
Europejskiego, Przewodniczaca niu, b. Poset do Parlamentu PAN w latach 2007-2010,
Komisji Spraw Konstytucyjnych Europejskiego, cztonek Rady 2011-2014, cztonek Rady
Parlamentu Europejskiego Naukowej Global Compact Naukowej Global Compact

w Polsce w Polsce

Vs

Prof. dr hab. Adam Krzanowski Prof. dr Franciszek Kubiczek Dominika Kulczyk

Andrzej K. Kozminski Prezes Zarzadu Grupy Nowy Przewodniczacy Rady Statystyki Zatozycielka i Prezes Kulczyk

Prezydent Akademii Leona Styl przy Prezesie Rady Ministréow, Foundation, Zatozycielka i Wi-

Kozminskiego, cztonek Rady Dziekan Wydziatu Ekonomicz- ceprezes Green Cross Poland,

Naukowej Global Compact nego Almamer Szkota Wyzsza, Cztonek Rady Nadzorczej Kul-

w Polsce cztonek Rady Naukowej Global czyk Investments, Wiceprezes
Compact w Polsce Polskiego Komitetu Olimpij-

skiego, Wspdtzatozycielka
Grupy Firm Doradczych Values
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Przemystaw Kurczewski
Prezes Zarzadu EmiTel
Sp.zo.0.

GLOBAL COMPACT

{

Prof. Jerzy Langer
Prezes Zarzadu Wroctawskiego
Centrum Badan EIT+

PRZECIWDZIALANIE SZAREJ STREFIE W POLSCE

Dr Andrzej Malinowski
Prezydent Pracodawcéw Rze-
czypospolitej Polskiej

Dr Simona Marinescu
Dyrektor Development Impact
Group w biurze ds. Polityki

i Wsparcia Programéw, UNDP
Nowy Jork

Krzysztof Michalski
Country Director Diageo Polska
Sp.zo.0.

Dr Kalman Mizsei

Szef misji doradczej Unii Euro-
pejskiej na rzecz reformy cywil-
nego sektora bezpieczenstwa
na Ukrainie (EUAM Ukraine),

b. Dyrektor Regionalny UNDP
na Europe i kraje Wspdlnoty
Niepodlegtych Panstw w randze
Zastepcy Sekretarza General-
nego ONZ

Janina Ochojska
Prezes Polskiej Akcji Huma-
nitarnej

Pawet Olechnowicz
Prezes Zarzadu Grupy LOTOS
S.A.

Prof. Piotr Moncarz
Wspétzatozyciel Polsko-Ame-
rykanskiej Rady Wspotpracy
(US-Polisch Trade Council,
USPTC)Wyktadowca, Stanford
University, cztonek zarzadu San
Fransisco Global Trade Council

Solange Olszewska
Zatozyciel Solaris Bus & Coach
S.A.

Adam Niewinski

Prezes Zarzadu Domu Inwe-
stycyjnego Xelion Sp. z 0.0,
Dyrektor Wykonawczy Pionu
Bankowosci Prywatnej Banku
Pekao S.A.

Michat Olszewski - Zastepca
Prezydenta Miasta Stotecznego

Warszawy
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Henryk Orfinger
Prezes Zarzadu Dr Irena Eris
S.A.

Dr hab. Bolestaw Rok

ekspert UNGC do spraw

etyki w biznesie oraz CSR,
koordynator merytoryczny Rady
Programowej UNGC w Polsce,
cztonek Rady Naukowej Global
Compact w Polsce

Krzysztof Skéra
Prezes Zarzadu KGHM Polska
Miedz S.A.
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Prof. dr hab. Tomasz Panek Marek Plura

Wicedyrektor Instytutu Sta- Poset do Parlamentu Europej-
tystyki i Demografii, Szkota skiego

Gtéwna Handlowa w Warszawie,

cztonek Rady Naukowej Global

Compact w Polsce

Wioletta Rosotowska
Prezes L'Oreal Polska

Katarzyna Rudnicka
Prezes Zarzadu VIVENGE
Sp.zo.o.

Simon Smith
Szef Rynku w Polsce i Krajach
Battyckich w Nestle Polska S.A.

Mirostaw Siwirski
Prezes Zarzadu PCC Exol S.A.

Anna Potocka-Domin
Wiceprezes Business Centre
Club, dyrektor Instytutu Inter-
wencji Gospodarczych

Prof. Jeffrey D. Sachs

Dyrektor, Earth Institute na Uni-
wersytecie Columbia, Specjalny
Doradca sekretarza Generalne-
go ONZ ds.. Milenijnych Celéw
Rozwoju

Joanna Smolinska
Prezes Zarzadu Antalis Poland
Sp. zo.0.
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Wojciech Szpil Henryk Wujec Prof. Muhammad Yunus Krzysztof Zanussi
Cztonek Rady Programowej Ini- ekonomista, Laureat Pokojowej Dyrektor Studio Filmowe TOR,
cjatywy Sekretarza generalnego Nagrody Nobla polski rezyser, scenarzysta
ONZ Global Compact w Polsce, filmowy oraz filozof

b. doradca Prezydenta RP

Katarzyna Zawodna Prof. dr hab. Tomasz Zylicz
Prezes Zarzadu Skanska Pro- Profesor Wydziatu Nauk
perty Poland Sp. z 0.0. Ekonomicznych Uniwersytetu

Warszawskiego.

Cztonkowie zawieszeni w radzie na czas petnienia funkcji publicznej

a2

Mariusz Gajda Dr Jerzy Kwiecinski Anna Strezyrnska Dr Ewa Synowiec

Podsekretarz Stanu w Minister- Sekretarz Stanu w Minister- Minister Cyfryzacji, b.Prezes Gtéwny Doradca, Dyrekcja

stwie Srodowiska stwie Rozwoju, Cztonek Komi- Zarzadu Wielkopolskiej Sieci Generalna ds. Handlu KE
tetu Statego Rady Ministréw, Szerokopasmowej S.A.
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99 Globalny stosunek do korupcji zmienil si¢ radykalnie. Tam,
gdzie kiedys wraz z lapowkami i nielegalnymi przeplywami
[finansowymi byla czesto postrzegana jako czes¢ kosztow
prowadzenia biznesu, jest dzis powszechnie, i stusznie,
postrzegana jako przestgpstwo. Nowa Agenda 2030 na

rzecz Zréwnowazonego Rozwoju, czyli nasz plan
przezwycigienia ubdstwa i zapewnienia godnego Zycia dla
wszystkich, uznaje potrzebe walki z korupcjg we wszystkich

Jjej przejawach i wzywa do znacznego zmniejszenia
nielegalnych przeplywow finansowych, jak i odzyskania
skradzionych aktywéw. 99

Ban Ki-moon
Sekretarz Generalny ONZ
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