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SZARA STREFA A DOCHODY PUBLICZNE

WSTEP

Prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej lub samo zamieszkiwanie na danym obsza-
rze pociaga za sobg konieczno$¢ ponoszenia cigzarow w postaci r6znego rodzaju danin
publicznych na rzecz panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innego zwigzku
publicznoprawnego. Nie zawsze jednak obcigzeni daninami publicznymi nalezycie
z cigzacych na nich obowiazkow sie¢ wywigzuja, funkcjonujac w tzw. szarej strefie.

Szara strefa jest oznakg utomnosci systemu finansow publicznych, a w szczego6l-
nosci systemu finansowania zadan publicznych, oraz konsekwencja rozwigzan praw-
nych, w tym konstrukcji niektorych podatkoéw 1 optat. Jej istnienie pocigga za soba
bardzo wiele negatywnych nastepstw i zjawisk, ktore szczegdtowo sg opisane w litera-
turze przedmiotowej. Efektem z kolei jest ubytek dochodéw publicznych, odczuwany
w r6zny sposob przez wiele podmiotow, i o ile jest on szacowany w przypadku podat-
kow panstwowych, w tym przede wszystkim w odniesieniu do podatku od towaréw
iushug, o tyle brak jest jakichkolwiek szacunkéw na szczeblu panstwa w odniesieniu do
,»luki sktadkowej” w przypadku funduszy ubezpieczenia spotecznego i zdrowotnego,
a na szczeblu samorzadowym — w przypadku ,,luki podatkowe;j” i ,,luki optatowe;j”.

Teza opracowania jest stwierdzenie, ze wsréd podmiotéw publicznych najbar-
dziej strat¢ (w postaci uszczerbku dochoddéw) na skutek istnienia szarej strefy od-
czuwajg JST, w tym gminy, ktére w zwigzku z tym dysponowa¢ moga mniejsza pula
srodkow finansowych na realizacje natozonych na nie zadan. Jej weryfikacji podpo-
rzadkowano cel opracowania, ktorym jest identyfikacja probleméw zwigzanych z:
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1) szacowaniem rozmiardéw szarej strefy w Polsce i ubytkéw dochodow publicznych
w zwigzku z jej istnieniem, 2) okre$leniem tytutdow, z jakich podmioty publiczne
tracg dochody na skutek dziatania szarej strefy, 3) istnieniem szarej strefy w kon-
tekscie nauki Kosciota Katolickiego oraz 4) rodzajami niezbednych dziatan, ktore
nalezy podja¢, aby ubytek dochodow publicznych zwiazany z istnieniem szarej
strefy ograniczy¢. Wskazanym problemom podporzadkowano uktad artykuhu.

1. SZARA STREFA W POLSCE - POJECIE I ROZMIARY

Szara strefa, ktora jest czgscig gospodarki nieobserwowanej (zwanej tez nieoficjalna,
nieformalng lub podziemng), jest roznie definiowana. K. Raczkowski, wskazujac na
mnogos¢ funkcjonujacych okreslen, proponuje wspolny aparat pojeciowy, w ktorym
gospodarka nieoficjalna dzieli si¢ na gospodarke nieoficjalng potlegalng (inaczej szara
strefa) oraz gospodarke nieoficjalng nielegalng (inaczej czarny rynek). Szara strefa obej-
muje w tym wypadku nierejestrowang dziatalno$¢ gospodarstw domowych, swiadczenie
ushug i produkcji bez zgloszenia, uprawnien, koncesji, licencji oraz ich niezgodne dekla-
rowanie. Czarny rynek obejmuje z kolei dziatania catkowicie zakazane przez prawo'.
B. Mréz przyjmuje, ze ,,[...] gospodarka nieoficjalna obejmuje dziatalnos¢ nierejestro-
wana, zmierzajacg do uzyskania korzysci materialnych w formie naturalnej lub pieni¢z-
nej i wywotlujaca skutki warto$ciowotworcze i/lub redystrybucyjne’™.

B. Smith gospodarke podziemng definiuje jako cze$¢ calej gospodarki, ktéra
w wyniku wysitku podjetego przez wybrane gospodarstwa domowe i przedsigbior-
stwa, pozostaje ukryta®. Dalej w swoim wywodzie wskazuje, ze w zalezno$ci od
sposobu zdefiniowania ,,calej gospodarki” oraz tego, kim jest ,,obserwator”, mozna
sformulowac rozne (alternatywne) definicje gospodarki podziemne;j. Takg gospodarka
jest: produkcja rynkowa legalnych towardw i ustug, nieuwzgledniana w oficjalnych
szacunkach PKB; produkcja rynkowa legalnych badz nielegalnych towaréw i ushug,
nieuwzgledniana w oficjalnych szacunkach PKB; produkcja rynkowa legalnych badz
nielegalnych towardéw i ustug, niewykryta przez organa podatkowe; rynkowa i nie-
rynkowa produkcja legalnych badz nielegalnych towarow i ushug nieuwzgledniana
(celowo lub nie) w oficjalnych szacunkach PKB.

' K. RaczkowsKl, Gospodarka nieoficjalna w systemie zarzqdzania panstwem, ,,Przedsigbiorczos$¢
i Zarzadzanie” 14(2013), z. 8, cz. 11, s. 354.

2 B. MRrOz, Gospodarka nieoficjalna w systemie ekonomicznym, ,,Monografie i Opracowania SGH”
2002, nr 509, s. 23.

3 B. SMITH, Assessing the Size of the Underground Economy: The Statistics Canada Perspective,
“Income and Expenditure Accounts Technical Series” 1994, p. 4.6.
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Pierwsza ze wskazanych definicji opiera si¢ na zatozeniu, ze gospodarka pod-
ziemna obejmuje dzialania, ktore standardowo sg uwzgledniane w PKB (brana jest
pod uwage wylacznie produkcja rynkowa, produkcja na wtasny uzytek, czyli nie-
rynkowa, jest pomijana), ale ze wzgledu na wysitek podjety przez jednostki go-
spodarcze efekty tej produkcji ostatecznie w PKB nie sg uwzglednione. Legalnos¢
produkowanych dobr i ustug wskazuje, ze definicja ta ogranicza si¢ wytacznie do
towardw i ustug niezakazanych przez prawo. Definicja druga jest szersza, gdyz
uwzglednia roéwniez produkcje dobr i ustug zakazanych przez prawo (np. narko-
tyki i prostytucja). Definicja trzecia r6zni si¢ od drugiej sposobem zdefiniowania
»obserwatora”, czyli podmiotu, ktory nie uwzglednia w swoich statystykach i/lub
dziataniach efektow wspomnianej produkcji wybranych dobr i ustug. W definicji
tej tym podmiotem sg organa podatkowe, natomiast w drugiej — urzad statystyczny
zajmujacy si¢ rachunkowoscia narodowa.

Gospodarka nieobserwowana we wskazanych definicjach jest dziatalnoscia, kto-
rej efekty nie sg uwzglgdniane w szacowaniu PKB. F. Schneider, analizujac rozmia-
ry szarej strefy, ktorg nazywa ,,gospodarka cienia” (shadow economy), stwierdza,
ze obejmuje ona wszystkie obecnie nierejestrowane dzialania, ktore gdyby byly
obserwowalne, powigkszatyby oficjalnie obliczany produkt narodowy brutto*, nie
odnoszac si¢ przy tym do tego, czy dzialania te sg legalne, czy tez nie. Jego pojecie
szarej strefy jest wigc stosunkowo szerokie. GUS w Polsce na potrzeby szacowania
rozmiarow szarej strefy przyjmuje, ze jest to ta cze$¢ gospodarki nieobserwowa-
nej, ktorej istnienie zwigzane jest z prowadzeniem nielegalnej (ale nie zakazanej
przez prawo) dziatalnos$ci w jednostkach zarejestrowanych, jak i wykonywanie
pracy niezarejestrowanej’, lub tez okresla jej mianem dziatalno$¢ nierejestrowana,
przyjmujacg najczesciej postaé dziatalnosci prowadzonej bez wymaganych zezwo-
len, zwigzang z nieprzestrzeganiem przepisoOw prawnych regulujacych dziatalnos¢
gospodarczg czy uchylaniem si¢ od ptacenia podatkéw®. Nie obejmuje wigc ona
dziatalnos$ci niedozwolonej (np. sutenerstwo, narkotyki, przemyt papierosow).

Sposob definiowania gospodarki nieobserwowanej i szarej strefy istotnie wptywa
na szacowanie ich rozmiarow. Wedtug GUS rozmiary gospodarki nicobserwowane;j
w Polsce w latach 2004-2014 ksztattowaly sie w granicach od 11,8 do 15,9% PKB
(Wykres 1). Na podobnym poziomie ksztaltowat si¢ w tym czasie poziom szarej

4 F. SCHNEIDER, A. BUEHN, Estimating the Size of the Shadow Economy. Methods, Problems and
Open Questions, “CESifo Working Paper” 2013, No. 4448, p. 2.

SRachunki narodowe GUS wedlug sektorow i podsektorow instytucjonalnych w latach 2011-2014,
Glowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2016, s. 267.

*Rachunki kwartalne Produktu Krajowego Brutto. Zasady metodologiczne, Gtowny Urzad Staty-
styczny, Warszawa 2012, s. 16.
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strefy, gdyz w szacunkach tych nie byta uwzgledniana do 2011 roku dziatalnos$¢
nielegalna, niedozwolona przez prawo. Jego struktura byta przy tym wzglednie
stata. Szara strefa miata miejsce przede wszystkim w jednostkach zarejestrowanych.
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Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie: Rachunki narodowe GUS wedlug sektorow i podsektoréw
instytucjonalnych w latach 2000-2006, Gtoéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2008, s. 611; Rachunki
narodowe GUS wedtug sektorow i podsektorow instytucjonalnych w latach 2007-2010, Gtowny Urzad
Statystyczny, Warszawa 2012, s. 393; Rachunki narodowe GUS wedtug sektorow i podsektorow insty-
tucjonalnych w latach 2011-2014, s. 267.

Wykres 1. Struktura szarej strefy w Polsce wedlug GUS
w latach 2004-2014 (w % PKB)

Szacunki nieformalnej gospodarki i szarej strefy opracowane poza GUS wskazuja
jednak na wigksze ich rozmiary. Na Wykresie 2 zaprezentowano wielkoSci szarej stre-
fy w Polsce i w Unii Europejskiej w latach 2004-2014, oszacowane prof. F. Schnei-
dera. Z jego wyliczen wynika, ze w latach 2004-2014 $rednie rozmiary szarej strefy
w Polsce — z wyjatkiem roku 2009 — ulegaty zmniejszeniu, przy czym byly znacznie
wyzsze (25,5%) niz w catej UE (okoto 20%).

Rozmiary szarej strefy wyliczane dla Polski przez prof. F. Schneidera (Uniwer-
sytet Johannesa Keplera w Linzu) w dalszym ciggu znacznie r6znig si¢ od wylicza-
nych przez Gtéwny Urzad Statystyczny w Polsce. Dla 2015 roku GUS szacowat, ze
nieformalna gospodarka stanowi w Polsce okoto 13% PKB, podczas gdy z badan
eksperta wynikato, ze jest to 23,3% PKB, przy czym jej poziom w Polsce byt jed-
nym z najwyzszych w Europie. Co ciekawe, wskazana jej wysoko$¢ jest charakte-
rystyczna jest dla wiekszosci krajow postkomunistycznych oraz krajow potudnia
Europy (ponizej europejskiej sredniej sg tylko Czechy, Stowacja i Portugalia).
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Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie: http://www.econ.jku.at/members/Schneider/files/publica-
tions/2015/ShadEcEurope3 1.pdf [dostep: 17.04.2018].

Wykres 2. Wielkos¢ szarej strefy w Polski i UE w latach 2004-2014
(w % PKB)

Jesli chodzi o szarg strefe, to najnizszy jej poziom notujg Szwajcaria, Austria
i Luksemburg. W najgorszej sytuacji pod wzgledem dziatalno$ci wymykajacej si¢
kontroli fiskusa sa w skali globalnej Gruzja, Boliwia i cze$¢ krajow Afryki, gdzie sza-
ra strefa stanowi ponad 50% gospodarki. Wedhug szacunkow prof. F. Schneidera sza-
ra strefa w Polsce w 2017 roku stanowila poziom 22,2% PKB, czyli okoto 430 mld z1.
Pocieszajace jest jednak to, ze wedtug wskazanego naukowca od kilku lat rozmiary
szarej strefy w Polsce sukcesywnie si¢ zmniejszaja w relacji do PKB. Rok 2017
mogt si¢ wige okazacé pod tym wzgledem rekordowy. Jej udziat w PKB miat si¢
skurczy¢ o 0,8 pkt proc., podczas gdy w poprzednich latach byto to 0,2-04 pkt proc.

2. UTRACONE DOCHODY PUBLICZNE
NA SKUTEK DZIALANIA SZAREJ STREFY

Ubytek dochodéw publicznych na skutek dziatania szarej strefy w ramach
dziatalno$ci gospodarczej powstaje — jak wskazano za GUS — w zwigzku z niele-
galng cz¢scig dziatalnosci w jednostkach zarejestrowanych oraz wykonywaniem
dziatalnosci niezarejestrowanej. W pierwszym przypadku moze to mie¢ zwigzek
m.in. z: opodatkowaniem obrotu stawka nizszg od wlasciwej, nieprawidlowym roz-
liczaniem transakcji, op6znianiem momentu powstania obowiazku podatkowego,
pozorowaniem obrotu z zagranicg, nieujawnianiem organom skarbowym przed-
miotu czy podstawy opodatkowania lub niesktadaniem deklaracji podatkowych,
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zatajaniem prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na wiasny rachunek lub ukrywa-
niem jej rzeczywistych rozmiar6w, niewystawianiem faktur za wykonane ustugi czy
sprzedane towary. W drugim przypadku polega na bezumownym $wiadczeniu pracy,
ktére nie pociaga ani koniecznosci zaptaty zaliczki na poczet podatku dochodowego
osoby $wiadczacej prace, ani sktadek ubezpieczenia spotecznego czy zdrowotnego.

Ubytek dochodow publicznych, przez niektorych zwany luka dochodow pu-
blicznych, mozna zdefiniowac¢ jako r6znice mi¢dzy daninami publicznymi (podat-
kami, optatami, sktadkami) rzeczywiscie zaptaconymi a daninami, ktére powinny
by¢ zaptacone, gdyby wszystkie osoby fizyczne i prawne je zaptacilty, a wczesniej
zadeklarowaly wszystkie czynnosci i transakcje podlegajace opodatkowaniu lub
stany prawne pociggajace koniecznos¢ uiszczenia optaty badz sktadki, zgodnie
z prawem obowigzujacym na danym terenie w danym czasie. Jest wigc sumg danin
(podatkow, optat, sktadek) niezaptaconych i niedeklarowanych, a wigc luk, ktére
z tego tytutu powstaja, powigkszona o wytudzone zwroty, co mozna przedstawic
W nastepujacy sposob:

UDP=(LP+LO +LS) + WZ
gdzie: LP — luka podatkowa, LO — luka optatowa, LS — luka sktadkowa, WZ — wyludzone zwroty

Daniny niezaptacone mogg by¢ zwiazane z licznymi sporami interpretacyjnymi,
jakie tocza podatnicy z organami podatkowymi, bankructwami podatnikow, jak
1 platnikow podatkow czy btedami powstajacymi podczas dokonywania rozliczen
z tytulu podatkoéw. Zasadnicza pula srodkéw finansowych nie trafia jednak do pu-
blicznych zasobow na skutek swiadomego dziatania podmiotéw w szarej strefie.
W zwigzku z jej istnieniem nie wplywaja w nalezytej wysokosci do zasobow pu-
blicznych srodki z podatkéw, optat i sktadek ubezpieczenia spotecznego.

Na szczeblu panstwa dochody publiczne gromadzone sg w budzecie panstwa,
jak 1 na rachunkach funduszy celowych. W odniesieniu do budzetu panstwa mozna
stwierdzié, ze w Polsce w latach 2005-2013 nieustannie rosty rozmiary luki po-
datkowej (w ujeciu nominalnym spadek nastgpit jedynie w 2013 roku), a wzrost
ten wynosit blisko 21 mld zt (Wykres 3). Najwieksza czes¢ tej luki stanowila ta
zwigzana z podatkiem VAT (Wykres 4); na przyktad w latach 2005-2013 byto to
Srednio okoto 49,5%.
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Luka podatkowa w VAT w Polsce w latach 2010-2013,
http://www.spsrp.org.pl/2016/03/07/luka-podatkowa-w-vat-w-polsce-w-latach-2010-2013/ [dostep:
17.04.2018]; Roczne wskazniki cen towarow i ustug konsumpcyjnych od 1950 r., www.stat.gov.pl/
wskazniki-makroekonomiczne [dostep: 24.02.2018].

Wykres 3. Rozmiary nominalnej i realnej luki podatkowej w Polsce
w latach 2005-2013 (w mld z})
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Luka podatkowa w VAT w Polsce w latach 2010-2013,
http://www.spsrp.org.pl/2016/03/07/luka-podatkowa-w-vat-w-polsce-w-latach-2010-2013/ [dostep:
27.03.2018]; www.stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne [dostep: 27.03.2018].

Wykres 4. Rozmiary luki w VAT na tle tacznej luki podatkowej w Polsce
w latach 2005-2013 (w %)

Do budzetu panstwa trafiaja wplywy przede wszystkim z tytutu takich podat-
kow, jak podatek od towarow i ustug (VAT), podatek akcyzowy (AKC), podatek
dochodowy od 0s6b prawnych (CIT), podatek dochodowy od 0s6b fizycznych
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opodatkowanych na zasadach ogdélnych (PIT), podatek od przychodéw ewiden-
cjonowanych (PPE). Na rachunek funduszy celowych wplywaja z kolei sktadki
uiszczane przez pracodawcow, jak i pracownikow w zwigzku ze $§wiadczeniem pra-
cy. Mowa o sktadkach na rzecz funduszy ubezpieczenia spotecznego (pobieranych
przez ZUS lub KRUS), funduszu zdrowia (pozostajacego w gestii Narodowego
Funduszu Zdrowia), Funduszu Pracy czy Funduszu Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych. Dziatania podmiotéw w szarej strefie dla wskazanych funduszow
maja jednak inny skutek, co $cisle jest zwigzane z tytulem pobieranej przez panstwo
daniny publicznej i dzialaniami danego podmiotu.

Nieuiszczanie przez podmioty gospodarcze wskazanych danin w odpowiedniej
wysoko$ci powoduje obnizenie ci¢zaru tych podmiotow na rzecz panstwa (mniej
odprowadzaja srodkow w postaci danego podatku czy sktadki), ale nie wywotuje po
stronie panstwa uszczerbku dochodéw publicznych w takiej samej wysokos$ci. Praca
nierejestrowana albo w nielegalny sposob oplacana’ z pewnoscia obniza wptywy do
budzetu panstwa z tytulu PIT i do wszystkich wskazanych funduszy z tytutu skta-
dek. Dochody z tytutu tej pracy przysporza jednak panstwu dodatkowych dochodéw
z tytutu VAT czy AKC w sytuacji, gdy zostang one przeznaczone na konsumpcje
lub inwestycje. Z kolei przedsigbiorcy zatrudniajacy pracownikow w sposob nie-
legalny moga wygospodarowaé wyzszy zysk, ktdry rowniez moga przeznaczy¢ na
konsumpcje lub inwestycje. Podobne skutki wywotuje zanizanie przez podatnikow
podatku VAT, zanizanie wysokosci podatku CIT czy PPE. Wzmozona konsumpcja,
a takze inwestycje przysporzg panstwu dodatkowych wptywow z tytutu VAT, AKC
czy PIT (opodatkowanie oszcze¢dnosci). Biorge to pod uwage mozna zaryzykowac
stwierdzenie, ze do budzetu panstwa z pewnos$cig nie wplywa na skutek dziatania
podatnikoéw VAT w szarej strefie odpowiednia wysoko$¢ dochodow z tytutu tego
podatku. Trafiajg jednak do niego zwigkszone wptywy z VAT w zwigzku z wydat-
kowaniem $rodkow finansowych nieopodatkowanych podatkami dochodowymi.
Dochody podmiotéw funkcjonujacych w szarej strefie, ktore powinny trafi¢, ale
nie trafiajg do publicznych zasobow, cho¢ finansujg potrzeby indywidualne, a nie
zbiorowe, nakrecajg koniunkture gospodarczg. Tworza bowiem zapotrzebowanie na
dobra i ustugi, na ktore podmiotow funkcjonujacych w szarej strefie by¢ moze nie
bytoby sta¢, gdyby byli rzetelnymi i uczciwymi podatnikami.

Niestety, o ile daniny publiczne nieprzekazane na konta urzedéw skarbowych
przez podatnikéw funkcjonujacych w szarej strefie wygeneruja wptywy w postaci

" Placa pracownika, w rzeczywistos$ci sktadajaca si¢ z dwoch czesci: oficjalnej, tj. zgtoszonej,
a wige prawidtowo opodatkowane;j i osktadkowanej, i drugiej, otrzymywanej ,,pod stotem”, czyli
niezgloszonej, nicopodatkowanej i nieosktadkowane;.
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podatku VAT czy AKC, o tyle niewykazywane lub zanizone wynagrodzenie w zaden
sposob nie wptynie w pozniejszym okresie na pojawienie si¢ wplywow ze skltadek
w systemie ubezpieczen spolecznych, zdrowotnych, na rachunku FP czy FGSP. Na
rachunki wspomnianych funduszy $rodki te nigdy nie trafig, czego konsekwencje
odczuja nie tylko bezposrednio zainteresowani.

Funkcjonowanie podmiotéw w szarej strefie pozbawia wigc srodkow finanso-
wych system ubezpieczen spotecznych i ochrony zdrowia. Mozliwos$ci finansowania
zadan realizowanych przez podmioty z tych systemow (tj. wyptacania §wiadczen
na odpowiednim poziomie) maleja, czyli przy przesuwajacej si¢ granicy wieku do-
zywalnos$ci kobiet i mezczyzn oraz skroconym wieku przechodzenia kobiet i m¢z-
czyzn na emerytur¢ (odpowiednio 60 1 65 lat) beda powodowaé wyptate Swiadczen
na poziomie drastycznie nizszym w stosunku do ostatnich poborow, jakie z pracy
osoby te beda otrzymywaty. Zasoby tych funduszéw musza by¢ wigc uzupetniane
$rodkami pochodzacymi z budzetu panstwa czy z innych, bardziej kontrowersyj-
nych zrédet (np. srodkami z OFE). Jesli w tym zakresie nic si¢ nie zmieni, nalezato
bedzie poszukac¢ innych rozwigzan i §rodkow, ktore zapewnig godziwe zycie 0osob
w wieku emerytalnym w Polsce. By¢ moze rozwigzaniem tym begdg pracownicze
plany kapitatlowe (wspotinansowane po potowie przez pracownikoéw i pracodaw-
cow), ktorych wprowadzenie z poczatkiem 2019 roku zapowiedziat w maju 2018
roku premier M. Morawiecki.

Bardzo niekorzystna na wskazanym tle wydaje si¢ sytuacja jednostek samorzadu
terytorialnego, dla ktérych funkcjonowanie podmiotéw w szarej strefie oznacza
jedynie ubytek dochoddw, ktory w zaden sposob nie jest rekompensowany. Ubytek
ten skutkuje przy tym zmniejszeniem mozliwos$ci zaspokajania potrzeb czlonkoéw
wspdlnot samorzadowych oraz ograniczonymi mozliwos$ciami rozwojowymi, czyli
w zasadzie niemozno$cia nalezytej realizacji misji samorzadu terytorialnego.

Budzety wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce (gmin, powia-
tow 1 wojewodztw) zasilane sg wplywami z podatkow panstwowych (PIT i CIT),
w odpowiednio ustalonym procencie z wptywow z tych podatkow pobieranych z te-
renu danej JST. Udziat JST we wptywach z PIT jest obliczany przy zastosowaniu
nastepujacych wskaznikdéw: gminy — 39,34%, powiaty — 10,25%, wojewddztwa —
1,60%. W przypadku CIT jest to odpowiednio: dla gmin — 6,71%, dla powiatow —
1,40% 1 dla wojewddztw — 14,75%8. Funkcjonowanie wiec podatnikow tych po-
datkow badz ptatnikdéw w szarej strefie, w ostatecznosci skutkujace zanizaniem
podstawy opodatkowania w tych podatkach, zmniejsza dochody wszystkich JST.

8 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz. U.
72017 1., poz. 1453 ze zm., art. 4 ust. 211 3, art. S ust. 211 3 oraz art. 6 ust. 211 3.
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Jednostki samorzagdowe nie majg przy tym dochodow z podatkéow posrednich,
a wigc nie mogg liczy¢ na to, ze $rodki od podmiotow funkcjonujacych w szarej
strefie w ostatecznosci zasilg ich budzet. Jesli jednak spojrzymy na katalog dostep-
nych zrédet dochodow JST w Polsce, to zauwazymy, ze budzety gmin w Polsce,
a wigc tych JST, ktorych zakres zadan jest najszerszy sposrod jednostek samorza-
dowych, moga by¢ uszczuplane takze z tytulu innych danin publicznych.

Dochodami gmin w Polsce sg m.in. wptywy pochodzace z tytutu: podatku od nie-
ruchomosci, podatku rolnego, podatku lesnego, karty podatkowej, podatku od czyn-
nosci cywilnoprawnych (PCC), podatku od spadkow i darowizn czy optaty za go-
spodarke odpadami komunalnymi. Prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w szarej
strefie, tj. niezarejestrowanej, skutkuje nieptaceniem zardwno pierwszego wskazane-
go podatku wedtug stawek okreslonych dla nieruchomosci zwigzanych z prowadze-
niem dziatalnosci gospodarczej, jak i moze skutkowac (jesli osoba fizyczna wybierze
zryczattowang forme opodatkowania swoich dochodow) nieponoszeniem przez nich
ciezaru wynikajgcego z drugiego z nich, a takze oplaty za gospodarke odpadami ko-
munalnymi, wyliczanej w sposéb dedykowany nieruchomosciom niezamieszkatym.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze funkcjonowanie szarej strefy (z wyjatkiem
dziatalnosci majacej na celu wytudzenie zwrotu podatku) nie tyle uszczupla docho-
dy budzetu panstwa, co funduszy celowych i budzetow JST. Panstwo, otrzymujac
zwigkszone wplywy z tytutu podatkow konsumpcyjnych, nie musi si¢ nimi dzieli¢
— jak w przypadku podatkow dochodowych — z jednostkami samorzadu terytorial-
nego. Istnienie szarej strefy nie musi wprost wpltywaé na zmniejszenie mozliwosci
wydatkowania $rodkéw z jego budzetu, czyli np. skalg zaspokajanych potrzeb czy
realizowanych przedsiewzieé. Jesli do tego doda¢ wzmocnienie egzekucji i uszczel-
nienie systemu podatku VAT i AKC, wpltywy budzetowe panstwa mogg by¢ na-
prawde imponujace w pordwnaniu z latami ubiegltymi. Zanizanie, niewykazywanie
wynagrodzen pracownikow ma jednak katastrofalne skutki dla kondycji funduszéw
ubezpieczen spotecznych i wysoko$ci biezacych, jak i przysztych §wiadczen z nich
wyplacanych. W konsekwencji wigc wplywa na sytuacje finansowa, w jakiej znajda
si¢ osoby pobierajace $wiadczenia z tych funduszow. Funkcjonowanie szarej strefy
obniza drastycznie dochody JST, w szczegolnosci gmin.

Tak jak probuje si¢ szacowac¢ rozmiary luki podatkowej w przypadku budzetu
panstwa, tak niestety brak jest jakichkolwiek danych liczbowych na temat ubytku
dochoddéw na skutek dziatania szarej strefy we wskazywanych funduszach, jak i bu-
dzetach JST. Brak tych szacunkéw moze dowodzi¢ trudnosci, jakie w tym zakresie
wystepuja, ktore sg zwigzane z roznymi formami opodatkowania dochodow i skalg
odliczen w tych podatkach, wieloma formami zatrudniania pracownikdw, migracja-
mi ludnosci czy likwidacjg podmiotéw gospodarczych. Dodatkowo w odniesieniu
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do podatkéw i optat lokalnych moze to by¢ utrudnione ze wzgledu na deklarato-
ryjny system stuzacy ich wymiarowi, ktory moga zweryfikowac jedynie kontrole,
a przeprowadzenie w tym zakresie powszechnych kontroli w skali kraju, z powodu
ograniczonych mozliwosci JST, jest w zasadzie niemozliwe. Jedynie pewnym przy-
blizeniem mozliwosci finansowych JST, ograniczonych na skutek dziatania szarej
strefy, moze by¢ prezentacja wielkosci dochodow gmin z podatku dochodowego
optacanego przez osoby fizyczne prowadzace dzialalno$¢ gospodarczg w formie
karty podatkowej (Wykres 5), jak i dynamika wydatkow biezacych w tych jednost-
kach na tle dynamiki ptacy minimalnej w latach 2008-2016 (Wykres 6).

85 000 000 -

83 643 035 82611412
80 000 000 - 78 859 295
75 000 000 - TR}
70 621 682
70000 000 -
65000 000 -
60 000 000 T r r r
2012 2013 2014 2015 2016

Zrédho: opracowanie wiasne na podstawie danych z Banku Danych Lokalnych (www.stat.gov.pl —
dostep: 12.03.2018).

Wykres 5. Dochody gmin z karty podatkowej w Polsce w latach 2012-2016 (w zt)
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych pozyskanych z GUS, w tym Banku Danych
Lokalnych (www.stat.gov.pl — dostep: 15.04.2018).

Wykres 6. Dynamika wydatkoéw biezacych JST i poziomu ptacy minimalnej w Polsce
w latach 2009-2016 (w %, rok poprzedni = 100)
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Z danych zaprezentowanych na Wykresie 5 wynika, ze na przestrzeni tylko pigciu
ostatnich lat (niestety, tak szczegétowych danych brak dla lat wczesniejszych) wy-
raznie spadty dochody gmin z tytutu karty podatkowej. Trudno jednak kategorycznie
stwierdzi¢, ze bylo to wprost zwigzane z funkcjonowaniem szarej strefy w tym obsza-
rze. Czgs¢ osob fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, ktory wybraty te
formg¢ opodatkowania swoich dochodéw, mogta lub zostata zmuszona do zmiany tej
formy, cze$¢ mogta zwyczajnie zaprzesta¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
a jedynie cz¢$¢ mogta ja nadal prowadzi¢ bez zarejestrowania, czyli funkcjonowac
w szarej strefie. Z danych zaprezentowanych na Wykresie 6 wynika z kolei, Ze poziom
placy minimalnej w Polsce, ktéry mogt skutkowac wzrostem dochodéw JST z udzia-
tow w podatkach panstwowych, w réznym stopniu przetozyt si¢ na poziom ponoszo-
nych w nich wydatkéw biezacych’. Przyktadowo w 2009 roku jedynie poziom wy-
datkéw biezacych wojewodztw w stosunku do roku ubieglego byt wyzszy niz wzrost
w tym czasie poziomu placy minimalnej w Polsce. Z kolei w roku 2016 prawidlowos¢
taka wystapita w odniesieniu do gmin. W pozostatych latach analizowanego okresu
(wyjatek stanowi rok 2010 w przypadku gmin i powiatdw) placa minimalna w Polsce
rosta szybciej niz wydatki biezace JST, co moze by¢ swoistym potwierdzeniem tezy
o utracie przez nie dochodéw z udziatéw w PIT na skutek m.in. dziatania podmiotow
gospodarczych w szarej strefie (zarowno przedsigbiorcow, jak i ich pracownikdw).

Gminy zgodnie z zasadg pomocniczo$ci i domniemania kompetencji realizuja naj-
szerszy zakres zadan publicznych. Uszczerbek dochodéw budzetowych w przypadku
tych podmiotdéw oznacza cigcia wydatkéw (niekoniecznie ich racjonalizacje), rezy-
gnacje z realizacji niektorych zadan, a co gorsza — konieczno$¢ zaciagania zobowia-
zan, w tym na finansowanie wydatkoéw biezacych, co posrednio mozliwe jest przy
wykorzystaniu tzw. wolnych srodkow (art. 242 ustawy o finansach publicznych!?).

Cho¢ wskazano podmioty publiczne i fundusze, ktorych dotyka ubytek dochodéw
na skutek dziatania szarej strefy, to trzeba mie¢ s$wiadomos¢, ze w rzeczywistosci istnie-
nie szarej strefy zubaza tych, na rzecz ktorych bezposrednio lub posrednio §rodki groma-
dzone w publicznych zasobach sg przeznaczone. Podmioty te majg bowiem ograniczony
lub utrudniony dostep do ustug finansowanych lub dofinansowywanych przez panstwo
lub jednostki samorzadu terytorialnego. Mieszkaja w gminach, ktérych nie sta¢ na po-
noszenie naktadéw na stworzenie lub poprawe warunkow funkcjonowania przedsig-
biorcow czy podnoszenie atrakcyjnosci turystycznej dla potencjalnych zwiedzajacych.

? Nie wzigto pod uwagg tacznej puli wydatkéw poszczegdlnych JST ze wzgledu na fakt, ze wy-
datki majatkowe — zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych, a w szczeg6lnosci art. 242 —
finansowane sa dochodami majatkowymi i przychodami.

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. z 2017 r., poz. 2077 ze zm.
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3. OBOWIAZEK PODATKOWY
W SWIETLE NAUKI KOSCIOLA KATOLICKIEGO

Cho¢ czes¢ podatnikow z cigzacych obowigzkow podatkowych wywiazuje sie
znakomicie, w skali globalnej moralno$¢ podatkowa wigkszosci z nich w Polsce
daleka jest od wzorcowej, co moze by¢ zastanawiajace z punktu widzenia zasad
(przykazan), jakie wiekszo$¢ wyznaje (wigkszos¢ Polakow deklaruje czynnag przy-
naleznos$¢ do Kosciota rzymskokatolickiego).

Siodmym przykazaniem w Dekalogu jest ,,Nie kradnij”. Postepowanie nie-
rzetelnych, nieuczciwych podatnikow, ktorzy w zasadzie okradaja spoteczenstwo
(brakuje $rodkoéw na zaspokajanie potrzeb), pozostaje wigc z nim w sprzecznosci.
Zastanawiajace jest, dlaczego tak si¢ dzieje.

Przykazanie ,,nie kradnij” wigkszo$¢ osob (niestety brak z tego zakresu szeroko
zakrojonych badan, ktorych wyniki niewatpliwie podbudowatyby stawiang tezg)
tlumaczy w kategoriach ,,nie zabieraj innej osobie, sgsiadowi, obcemu”. Wzigcie
,»czego$§” bez pozwolenia od kogos$ z rodziny juz pod te kategorie czynu nie podpa-
da. Tak samo jest z faktem nieptacenia, lub nierzetelnym ptaceniem danin publicz-
nych. Nie jest to postrzegane w kategoriach okradania kogos.

Lamanie przykazan, tj. nierespektowanie, niewypelnianie ich w mys$l wyzna-
wanej religii, jest grzechem. Oczyszczeniem z grzechu jest spowiedz, a warunkiem
dobrej spowiedzi — zado$¢uczynienie i obietnica niepopehniania takiego grzechu
w przysztosci. Skoro nieptacenie danin publicznych nie jest postrzegane w katego-
riach grzechu, to nikt si¢ z tego nie spowiada, a w konsekwencji nie naprawia wyrza-
dzonej szkody (nie ptaci tego, co juz wczes$niej powinien zaptacic) i nie przyrzeka
poprawy (w dalszym ciggu jest nieuczciwym podatnikiem). Skadinad nie mozna nie
zauwazy¢, ze istnieje spoteczne przyzwolenie na to, aby nie ptaci¢ danin publicz-
nych. Niejednokrotnie wrecz spotkaé si¢ mozna z presja otoczenia w tym zakresie.
Kanony religii i sposob postgpowania niektorych podatnikow nie idg wige w parze.

Kosciot nie neguje uprawnienia wtadz publicznych do naktadania na obywateli
zobowigzan wskazujac, ze jest to moralne z punktu widzenia wspotodpowiedzial-
nosci za dobro wspolne'’. O obowigzku uiszczania wladzom cywilnym wymaga-
nych naleznos$ci nauczat Jezus'? oraz $w. Pawet Apostot. Do nauki Jezusa odwo-
tat si¢ m.in. Papiez Franciszek, ktory w rozwazaniu przed modlitwa Aniot Panski

" Katechizm Kosciota Katolickiego, Pallottinum, Poznan 1994, pkt 2240.

12 Zapytany o to, czy nalezy ptaci¢ podatki cesarzowi, wskazujac na monetg podatkowsa z wizerun-
kiem owego wladcy, odpowiedziat: ,,0ddawajcie wigc, co jest cesarskie cesarzowi, a co Bozego Bogu”
— Pismo Swiete Nowego i Starego Testamentu, Biblia Tysigclecia, Pallottinum, Poznan, Mt 22, 21.
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22 pazdziernika 2017 roku powiedziat: ,,Jezus o§wiadcza, ze ptacenie podatku nie
jest aktem batwochwalstwa, ale obowigzkiem wobec wtadzy doczesnej”. Sw. Pawel
Apostot w Liscie do Rzymian, uczac o roli, jaka w spoteczenstwie pelni wladza, oraz
0 zwigzanym z tym obowiazkiem okazywania jej postuszenstwa i szacunku, napo-
mina, méwiac: ,,Oddawajcie kazdemu to, co mu si¢ nalezy; komu podatek, podatek;
komu cto, cto; komu bojazn, bojazn; komu czes¢, czes¢” (List do Rzymian, rozdz. 13,
wers 6-7). W dokumencie o nazwie ,,Konstytucje Apostolskie” (zapis wiary i oby-
czajowosci pierwszych chrzescijan) napisane jest z kolei, ze przedstawicielom wta-
dzy (jako shugom Boga) nalezy dobrowolnie ptaci¢ podatki, cto i wszelkg naleznosé¢
(ksigga VII, rozdz. 16). Wypowiedzi w podobnym tonie mozna spotkac tez w in-
nych dokumentach Kosciota Katolickiego czy wypowiedziach jego hierarchow,
cho¢ niejednokrotnie przy tej okazji pojawia si¢ tez aspekt sprawiedliwosci podat-
kowej i nienaruszalnosci zrédta opodatkowania.

Papiez Leon XIII pisze, ze niestuszne obcigzenie podatkowe spoteczenstwa sta-
nowi wystarczajacy i usprawiedliwiony powod okazania wladzy sprzeciwu. Panstwo
nie powinno obcigza¢ poddanych nadmiernymi podatkami. Wysokie podatki sg bo-
wiem zamachem na wlasnos$¢. Wiasnos¢ stanowi za$ przyrodzone (naturalne) prawo
kazdego cztowieka oraz srodek, za pomocg ktorego ksztattuje on swoja przysztosc®.

Kosciol wyraznie wskazuje wige, ze podatki (daniny publiczne) nie tylko powin-
ny by¢ niewygoérowane, ale tez powinny by¢ przeznaczane na cele, z ktorych moze
wyptywac wylacznie dobro. W podobnym tonie pisze papiez Jan XXIII. W posobo-
rowym Katechizmie Kos$ciota Katolickiego czytamy, ze ,,Jesli sprawujacy wiadze
ustanawiajg niesprawiedliwe prawa lub podejmujg dzialania sprzeczne z porzad-
kiem moralnym, to rozporzadzenia te nie obowiazujag w sumieniu. Wtedy wladza
przestaje by¢ wtadza, a zaczyna si¢ bezprawie” (KKK, 1903). Obywatel jest zobo-
wigzany w sumieniu do nieprzestrzegania zarzadzen wtadz cywilnych, gdy przepisy
te sa sprzeczne z wymaganiami fadu moralnego, z podstawowymi prawami 0sob i ze
wskazaniami Ewangelii. Odmowa postuszenstwa wladzom cywilnym, gdy ich wyma-
gania sg sprzeczne z wymaganiami prawego sumienia, znajduje swoje uzasadnienie
w rozréznieniu miedzy stuzbg Bogu a stuzbg wspolnocie politycznej (KKK, 2242).

Analizujac postgpowanie podmiotow funkcjonujgcych w szarej strefie na tle
zaprezentowanych pogladow mozna stwierdzi¢, ze nieptacenie przez nie danin pu-
blicznych lub uiszczanie ich w zanizonej wysokos$ci w ich odczuciu nie jest grze-
chem, ale wyrazem sprzeciwu co do kierunkéw wydatkoéw publicznych. W przypad-
ku cigzaréw podatkowych i ich przeznaczenia mozna jedynie mie¢ watpliwosci, czy
ktokolwiek niezwigzany z finansami panstwa lub JST jest na tyle w nich zoriento-

13 LeoN X111, Encyklika Rerum novarum, Watykan 1891, rozdz. I, wstep do pkt 5.



SZARA STREFA A DOCHODY PUBLICZNE 73

wany, aby stawia¢ zarzuty co do kierunkéw i wysokosci wydatkéw publicznych na
zadania z budzetow tych podmiotow finansowane. Panstwo jako takie jest przy tym
wspolnym dobrem wszystkich obywateli. Odmowa ptacenia podatkow jest wigc
sprzeczna z zasadg powszechnego przeznaczenia débr. Jesli bowiem uznamy, ze
sami nie potrzebujemy zadnej pomocy ze strony panstwa, to nie znaczy, ze pomocy
tej nie potrzebujg inni. Nieplacenie podatkow jest wiec wyrazem braku solidarnosci
spolecznej, w tym pokoleniowej. Pocieszajacy przy tym nie jest fakt, ze solidarnosci
takiej nie odczuwajg nie tylko Polscy, czego dowodem sg rozmiary szarej strefy
w innych krajach Europy!'*. Dlaczego wigec podmioty funkcjonujg w szarej strefie,
podejmuja w niej na przyktad zatrudnienie?

Odpowiedzi na to pytanie dostarcza badanie Departamentu Badan Demogra-
ficznych i Rynku Pracy GUS, przeprowadzone w 2014 roku na osobach w wieku
powyzej 15 lat. Osoby te zapytane zostaty o przyczyny podejmowania pracy niere-
jestrowanej. Wyniki tych badan zaprezentowano na Wykresie 7.
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Whyniki nie sumuja si¢, gdyz jedna osoba mogta wymieni¢ wigcej niz jedna przyczyng podejmowania
pracy nierejestrowane;.
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Praca nierejestrowana w Polsce w 2014 r., GUS Departament Ba-
dan Demograficznych i Rynku Pracy, Warszawa 2015 (www.stat.gov.pl — dostep: 15.03.2018), Tabela 1.1, s. 50.
Wykres 7. Przyczyny podejmowania pracy nierejestrowanej przez ludnos¢ w Polsce
(opinie 0sob w wieku powyzej 15 lat z 2014 roku)

! http://www.econ.jku.at/members/Schneider/files/publications/2015/ShadEcEurope3 1.pdf [do-
step: 21.03.2018].
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Najwigksza grupa wsrod osob bioracych udziat w badaniu jako gtowny powod
zatrudnienia w szarej strefie w pierwszej kolejnosci wskazywata brak mozliwosci
znalezienia legalnej pracy. Tylko nieco ponad 13% badanych jako powod podjecia
takiej pracy wskazywato wysokie obcigzenia podatkowe.

Zaprezentowane wyniki wskazuja na niezdrowa sytuacj¢ panujacg na rynku pra-
cy. Zdecydowanie jest to rynek pracodawcy, a nie pracownika. Z badan wynika
bowiem, ze pracodawcy niechetnie zatrudniajg pracownikow w legalny sposéb (na
umowe o prace z wlasciwie okreslonym w umowie wynagrodzeniem). Nie wszyscy
jednak poszukujacy pracownikow w taki sam sposob si¢ zachowuja. Zwigzane jest
to przede wszystkim z sektorem, w ktorym funkcjonuje przedsiebiorca (Wykres 8).

2% 3%

20%

69%

= osoba prywatna = firma prywatna lub spétdzielnia w systemie pracy chatupniczej

= firma prywatna lub spétdzielnia firma paristwowa lub samorzadowa
w systemie pracy innym niz chatupniczy = praca na witasny rachunek

Zrodto: jak Wykres 7, s. 26.

Wykres 8. Struktura pracujacych w szarej strefie w Polsce w 2014 roku
(wedtug pracodawcy)

W 2014 roku w Polsce najwigcej pracujacych w szarej strefie zatrudniali praco-
dawcy bedacy osobami prywatnymi (blisko 70% wszystkich pracujacych w szarej
strefie). Fakt ten nie moze dziwi¢, wzigwszy pod uwage mozliwe formy opodatko-
wania dochodow tych przedsigbiorcow. W zwigzku z tym, ze znaczna cz¢$¢ z nich
w zasadzie ma mozliwo$¢ wyboru formy opodatkowania i bardzo cz¢sto wybiera
formy zryczattowane (tj. ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych lub kartg po-
datkowa®, ze wskazaniem na t¢ pierwsza, w ktorych nie sg uwzgledniane koszty

15 Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych
przychodow osigganych przez osoby fizyczne, Dz. U. 22017 r., poz. 2157 ze zm.
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uzyskania przychoddéw), logicznym jest to, ze to oni bedg szukali sposobdéw na
obnizenie kosztow. Takim kosztem sg wynagrodzenia pracownikow. Im nizsze beda
wigc te koszty, tym wigksza pula §rodkdéw pozostanie w dyspozycji przedsigbiorcy.
W zwiazku z tym, ze place pracownikow nie sg wykazywane w ich ewidencji, tym
bardziej sktonni sg oni do tego, aby ksztattowac je na poziomie jak najnizszym lub
wrecz nie wykazywag, jesli zgodzi si¢ na to pracownik.

W przypadku opodatkowania dochodéw przedsi¢biorcoOw na zasadach ogol-
nych'® wynagrodzenia pracownikow stanowia koszty prowadzonej dziatalnosci,
ktore sg wykazywane w ewidencji przychodow i kosztow przedsiebiorcy. Niektorzy
przedsigbiorcy nie s3 jednak zainteresowani wykazywaniem ich na rzeczywistym
poziomie, gdyz obnizaja w ten sposob ci¢zary wynikajace z konieczno$ci wspotfi-
nansowania sktadek pracownikow przekazywanych na rzecz funduszow ubezpie-
czenia spotecznego, funduszu zdrowia, FGSP czy FP. Jesli wiec na takie warunki
pracy godzi¢ si¢ beda pracownicy, szara strefa bedzie si¢ rozwija¢ bez przeszkod.

W swietle obowigzujacych przepisow, jesli cigzy na kim$ obowiazek podatkowy,
to ten kto$ powinien ten obowigzek spetic. Z obowigzku tego wynika zobowigza-
nie podatnika do zaptacenia na rzecz panstwa lub JST podatku w wysokosci, w ter-
minie oraz w miejscu okreslonych w przepisach prawa podatkowego!”. Podstawowa
forma realizacji zobowigzania podatkowego jest zaptata podatku przez podatnika.
Wowczas zobowigzanie podatkowe wygasa. Obowigzkiem podatnika jest termi-
nowe placenie podatku. Jesli podatnik uporczywie terminow tych nie przestrzega,
popetnia wykroczenie skarbowe'® i grozi mu za to grzywna'®. Nie ma jednak kodek-
sowej definicji ,,uporczywos$ci”. Powszechnie rozumie si¢ przez to trwajacy przez
dtuzszy czas lub cyklicznie powtarzajacy si¢ fakt nieptacenia podatku w terminie.
Podobne wyjasnienie mozna znalez¢ w orzecznictwie sagdowym. Za uporczywe
niewptacanie podatku w terminie uznaje si¢ wielokrotne, powtarzajace si¢ nieuisz-
czanie podatku w terminie albo dlugotrwate, chociazby jednorazowe, opdznienie
w jego regulowaniu®. Czy wskazane sankcje sg skuteczne? Tak, jesli zabronione
czyny zostang ujawnione, np. w trakcie kontroli.

16 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, Dz. U. z 2018 r.,
poz. 200 ze zm.

17 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz. U. z 2018 ., poz. 800 ze zm., art. 5.

18 Podstawa odpowiedzialno$ci karnej skarbowej podatnika jest art. 57 § 1 ustawy z dnia 10 wrze-
$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy, Dz. U. z 2017 r., poz. 2226 ze zm.

Y Moze by¢ ona wymierzona w granicach od jednej dziesiatej do dwudziestokrotnej wysokosci
minimalnego wynagrodzenia za pracg. W 2018 roku jest to przedzial od 210 do 42 000 zt.

20 Postanowienie Sadu Najwyzszego z 3 pazdziernika 2008 r. (Sygn. akt IIT KK 176/08).
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Na tle zaprezentowanych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze podmioty funkcjo-
nujace w szarej strefie majg z tego tytulu wymierne korzys$ci. Uczciwe i rzetelne
optacanie danin publicznych nie daje bowiem gwarancji dostgpnosci do bezptatnych
ustug spotecznych czy mozliwosci nieograniczonego i nieodptatnego korzystania
z infrastruktury bedacej wlasnoscig podmiotow publicznych. Konieczno$¢ uiszcza-
nia danin publicznych i dodatkowo, w razie koniecznosci, finansowania z wiasnych
srodkow ushug, ktore co do zasady sa gwarantowane przez panstwo, budzi sprzeciw.
Swiadomos¢ oplacania tych ustug niejako dwa razy (w postaci sktadki i ceny ushugi)
powoduje reakcje obronng, skutkujaca np. niewykazywaniem wszystkich dochodow
do opodatkowania. Dzigki temu pracownicy maja wyzsze wynagrodzenia (niestety
nizsze $wiadczenia emerytalne z panstwowego systemu ubezpieczen spotecznych),
wigksze mozliwosci samodzielnego zadbania o przyszto$¢ na emeryturze (prywatne
systemy emerytalne).

Przedsigbiorstwa dziatajace w szarej strefie sg bardziej konkurencyjne od tych
dziatajacych legalnie. Najwazniejszym czynnikiem konkurencji rynkowej jest cena,
skutkiem czego rzetelni przedsigbiorcy, chcgc utrzymac si¢ na rynku, coraz mniej wy-
daja na rozwoj. W efekcie spada innowacyjno$¢ i migdzynarodowa konkurencyjnosé
gospodarki, co negatywnie odbija si¢ na tempie wzrostu gospodarczego i w ostatecz-
nosci na dobrobycie calego spoteczenstwa. Ponadto trzeba mie¢ swiadomo$¢, ze skoro
cze$¢ podmiotow unika ptacenia danin publicznych lub placi je w zanizonej wysoko-
$ci, reszta podmiotdow musi je ponosi¢ w wysokosci wyzszej (przyktadem moze by¢
danina solidarnosciowa, ktora z poczatkiem 2019 roku ma zosta¢ natozona w Polsce
na osoby fizyczne, ktorych roczny dochdd bedzie przekracza¢ 1 min zt).

4. ISTNIEJACE I PROPONOWANE ROZWIAZANIA
ZAPOBIEGAJACE UBYTKOWI DOCHODOW PUBLICZNYCH
W ZWIAZKU Z ISTNIENIEM SZAREJ STREFY

Fakt tracenia przez podmioty sektora publicznego dochodow w zwigzku z funk-
cjonowaniem szarej strefy wymusza konieczno$¢ podejmowania szeregu dziatan,
ktore maja na celu: ograniczenie liczby osob $wiadczacych pracg niezarejestrowang
1 dokonujacych transakcji nieudokumentowanych, odzyskanie dochodow, ktore juz
dawno do sektora publicznego powinny trafi¢, a z réznych powodow (przediuza-
jacego si¢ postepowania upadtosciowego zalegajacych z ptatno$ciami podatnikow,
toczacego si¢ w tej sprawie postepowania sadowego) jeszcze tam nie wplynety, jak
i zapobiezenie wytudzeniom. Wtadze publiczne, a w zasadzie odpowiedzialne za
to stuzby finansowe, wiele w tym zakresie robig. Rodzaje zastosowanych dziatan
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i podmiot je podejmujacy zaleza przy tym od rodzaju utraconej daniny publicznej.
W zwigzku z tym, Ze najwigksze nieprawidtowosci i ubytki dochodoéw publicznych
mozliwe do zweryfikowania dotycza podatku VAT i sktadek ubezpieczeniowych,
kontrole podejmuja przede wszystkim inspektorzy ZUS, US czy PIP. Oprocz tego
podejmowanych jest wiele innych dziatan i wprowadzanych rozwiazan, ktorych
zadaniem jest uszczelnianie systemu dochodow publicznych.

W zakresie podatku od towarow i ustug uszczelnienie systemu nastgpito na sku-
tek powszechnego obowigzku stosowania kas fiskalnych, a od 2018 roku takze juz
powszechnego obowiazku przesytania przez podatnikow tego podatku jednolitych
plikéw kontrolnych (JPK VAT). Ponadto sprzyja temu mechanizm tzw. podzielone;j
ptatnosci w VAT, mechanizmy zachgcajace do stosowania ptatnosci elektronicznych
lub rejestrowania ptatnosci gotowkowych, a wspomagac beda: wprowadzenie cen-
tralnego rejestru faktur, administracyjne nakazy i ograniczenia dotyczace transakcji
w formie gotowkowej czy promowanie ptatnosci elektronicznych w rozliczeniach
z administracjg. Sktania¢ do pobierania przez klientow paragonow z kas fiskalnych
ma z kolei loteria paragonowa, a przestrzegac i zniechecac przed oszustwami podat-
kowymi procesy sadowe czy powolanie sejmowej komisji $ledczej*. Mozna wige
powiedzie¢, ze w zakresie podatku VAT zostaly stworzone i wdrozone rozwigzania,
ktorych celem jest zwickszenie wplywow i zapobiezenie nienaleznym zwrotom.
Z punktu widzenia innych podmiotow, ktorych dochody sa uszczuplane w zwigzku
z istnieniem szarej strefy, bo pozyskujacych wptywy z innych tytutéw niz VAT,
wskazane dziatania sg neutralne. Powstaje pytanie, czy mozna znalez¢ i wprowadzic
w zycie takie rozwigzania, ktore w omawianym zakresie beda przydatne, a ktore nie
tyle spotkajg si¢ ze sprzeciwem podatnikow, co z ich akceptacja 1 zrozumieniem.

Zaistnienie mechanizmow, ktore beda powodowaty, ze praca legalna czy korzy-
stanie z ushug zarejestrowanych podmiotéw bedzie dla obu stron korzystne, nie jest
fatwe. Wymaga bowiem zmian systemowych, ktorym towarzyszy¢ powinna zmiana
mentalnosci podmiotéw, do ktérych normy prawne sa adresowane. Ptacenie danin
publicznych i poszanowanie prawa musi sta¢ si¢ normg moralng. Aby tak jednak
si¢ stato, to pozyskiwanie danin publicznych przez panstwo nie moze by¢ grabiez-
cze, a tym bardziej nieracjonalne, nie shuzace ogotowi i niesprawiedliwe wydawa-
nie $srodkow, ktore do ,,kasy panstwowej” z danin publicznych wptywaja. Z jednej
strony chodzi wigc o system podatkowy, ktéry bedzie sprawiedliwy dla podatnika,
a z drugiej korzystny. Kompleksowe zmiany systemowe nie sg tatwe. Nie oznacza
to jednak, Ze sa niemozliwe.

2l Szerzej na ten temat np.: J. KOTLINSKA, B. PEEK, Luka podatkowa w podatku od towaréw i ustug
w Polsce, ,,Roczniki Ekonomii i Zarzadzania” 9(45)(2017), nr 4, s. 7-28.
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Zmian wymaga niewatpliwie podziat dochodéw miedzy panstwo a JST, w tym
gminy. Szeroki zakres zadan, jakie realizuja gminy, zobowigzuje do wyposazenia
ich w stabilne i wydajne fiskalnie zrodta dochodéw. Istniejacy system podatkow
1 optat lokalnych czy system transferéw z budzetu panstwa tego nie gwarantujg,
a to zdecydowanie obniza mozliwo$ci rozwojowe podmiotow samorzadowych. Co
wigcej, system deklaratoryjny podatkow obciazajacych nieruchomosci w Polsce do-
datkowo powoduje sytuacje sktaniajgce do zanizania obcigzen podatkowych. Moze
wigc pewnym rozwigzaniem tej kwestii bytoby zasilenie JST czg¢$cia wptywow
z VAT 1 opodatkowanie nieruchomosci ad valorem, co juz od dawna jest w Polsce
zapowiadane, ale skutecznie odktadane.

Naktanianie pracownikéw do §wiadczenia pracy niezarejestrowanej badz tez
wynagradzanie ich jedynie czgsciowo legalnie moze przestatoby przybierac takie
rozmiary, gdyby wynagrodzenia zatrudnionych pracownikow byly uwzgledniane
w ustalaniu obcigzen podatkowych dochodow 0sob fizycznych opodatkowanych
w formach zryczaltowanych? Moze obrét niedokumentowany (w zakresie Swiad-
czenia ustug na rzecz osob fizycznych) udatoby si¢ ograniczy¢ na skutek powrotu
do ulgi remontowej w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych? Niewatpliwie
nalezatoby si¢ tez przyjrze¢ finansowaniu przez panstwo ustug zdrowotnych i wyso-
kos$ci pobieranych na ten cel sktadek, by¢ moze w kontekscie powrotu do ulgi zdro-
wotnej w konstrukeji wspomnianego podatku dochodowego. Zalegalizowanie pra-
cy umozliwitoby niewatpliwie urealnienie wysokosci sktadek przekazywanych do
systemu zabezpieczenia spolecznego. Sukces wszystkich, w tym zaproponowanych
zmian be¢dzie miat jednak miejsce, jesli towarzyszy¢ mu bedzie roztropny, ponad-
partyjny, spolecznie uzasadniony podziat $rodkow zgromadzonych w publicznych
zasobach. Poki co, trudno jednoznacznie dzi$ okresli¢ skale osiggnigtych korzysci
(o tym, ze one sg, informujg przedstawiciele Ministerstwa Finansow) z dziatan juz
podjetych, a tym bardziej z tych, o ktérych wzmiankowano.

ZAKONCZENIE

Istnienie szarej strefy narusza konkurencje¢ i pogarsza warunki funkcjonowania
rzetelnych przedsigbiorcow. Ubytek dochodoéw publicznych w zwiazku z funkcjono-
waniem szarej strefy ogranicza mozliwos$ci realizacji zadan publicznych, a dodatko-
we nieodprowadzone do zasoboéw publicznych $rodki finansowe stuzg zaspokajaniu
potrzeb indywidualnych, ograniczajgc mozliwosci finansowania potrzeb zbioro-
wych. Aby do tego nie dopusci¢, podmioty pozostajace poza tg strefa zmuszone sg
ptaci¢ wyzsze daniny.



SZARA STREFA A DOCHODY PUBLICZNE 79

Szarej strefy nie da si¢ zlikwidowac, a skoro tak, to nalezy ograniczy¢ jej roz-
miary, odpowiadajac przy tym na pytanie, jaka jej wielko$¢ i funkcjonowanie w ja-
kich sferach sa mozliwe do zaakceptowania. Istnienie szarej strefy jest reakcja
sektora prywatnego na brak srodkéw w sektorze publicznym, a skoro tak, nie mozna
oczekiwac, ze ona zniknie, jesli bedzie si¢ podejmowac dziatania zmierzajace do
uszczelniania systemu gromadzenia danin publicznych. By¢ moze jest jednak jakas
jej naturalna stopa, mierzona poziomem PKB, ktéra — przy odpowiednim syste-
mie podatkowym w danym panstwie i adekwatnym do zadan podziale dochodoéw
publicznych migdzy panstwo a jednostki samorzadu terytorialnego — nie szkodzi
gospodarce, a wrgcz przeciwnie, cho¢ brzmi to na pozor paradoksalnie, jest w stanie
dodatkowo ja ozywic.

»Walka z szarg strefg”, o ktorej mowia przedstawiciele rzadu, nie moze si¢ jed-
nak ogranicza¢ do uszczelniania systemu podatku VAT. Zmiany wymaga konstruk-
cja wielu danin, w tym sposob ich naliczania, uwzglgdniajacy roznego rodzaju sys-
temy zachet do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej 1 postepowania podatnikoéw
zgodnie z prawem. Niezbedne jest tez podjecie wielu innych dziatan spoza kregu
systemu podatkowego. Ich zaniechanie wymagac bedzie weryfikacji zakresu redys-
trybucji budzetowe;j, a w konsekwencji udziatu sektora publicznego w gospodarce.
Osobng kwestig, nie mniej wazna, jest jednak konieczno$¢ podjgcia pracy na rzecz
budowania innego wzorca podatnika — uczciwego i odpowiedzialnego.
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SZARA STREFA A DOCHODY PUBLICZNE
Streszczenie

Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej lub samo zamieszkiwanie na danym obszarze pociaga
za soba konieczno$¢ ponoszenia cigzardOw w postaci réznego rodzaju danin publicznych na rzecz
panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innego zwiazku publicznoprawnego. Nie zawsze
jednak wszyscy zobowiazani wywiazuja si¢ nalezycie z tych obowiazkoéw, funkcjonujac w szarej
strefie. Tezg opracowania jest stwierdzenie, ze wérod podmiotow publicznych najbardziej odczuwaja
strate (w postaci uszczerbku dochodow) w zwigzku z istnieniem szarej strefy JST, w tym gminy, ktore
z tego powodu moga dysponowa¢ mniejsza pula sSrodkdw finansowych na realizacj¢ natozonych na nie
zadan. Weryfikacji tej tezy podporzadkowano cel opracowania, ktorym jest identyfikacja problemow
zwigzanych z: 1) szacowaniem rozmiardw szarej strefy w Polsce i ubytkow dochodow publicznych
w zwigzku z jej istnieniem, 2) okres§leniem, z jakiego tytutu podmioty publiczne traca dochody na
skutek dzialania szarej strefy, i okresleniem rzedu ich wielkosci, 3) istnieniem szarej strefy w kon-
tek$cie nauki Kosciota Katolickiego oraz 4) rodzajami niezbednych dziatan, ktore nalezy podjac¢, aby
ubytek dochodéw publicznych zwigzany z istnieniem szarej strefy ograniczy¢. Celom opracowania
podporzadkowano uktad artykutu, w ktorym szczegdlng uwage zwrdcono na uszczerbek dochoddéw
JST w zwiazku z istnieniem szarej strefy.

Stowa kluczowe: szara strefa; dochody publiczne; ubytek dochodow.

THE SHADOW ECONOMY AND PUBLIC REVENUES
Summary

Conducting business activity or simply living in a given area entails incurring burdens in the
form of various types of public levies for the benefit of the state, a local government unit or another
public-law association. However, not all those who are obliged to do so always properly perform their
duties, as they operate in the shadow economy. The thesis of the study is that among public entities the
most loss (in the form of revenue loss) due to the existence of the shadow economy market is felt by
territorial self-government units, including municipalities, which therefore may have at their disposal
a smaller financial envelope for the implementation of tasks imposed on them. The aim of the study,



SZARA STREFA A DOCHODY PUBLICZNE 81

which is to identify the problems related to 1) estimating the size of the shadow economy in Poland
and public income losses due to its existence, 2) determining the extent to which public entities lose
income as a result of the shadow economy and determining the order of their size, 3) the existence
of the shadow economy in the context of the teaching of the Catholic Church, and 4) the types of
necessary actions to be taken to limit the loss of public income related to the shadow economy. The
objectives were subordinated to the layout of the study, in which particular attention was paid to the
loss of territorial self-government units’ income due to the existence of the shadow economy.

Key words: shadow economy; public income; loss of income.



