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António Guterres
The Secretary-General of the United Nations

Turning the tide against 
corruption is essential 
if we are to achieve the 
Sustainable Development 
Goals, promote peace, 
and protect human rights. 
(...) Corruption is present 
in all countries, rich and 
poor, North and South. 
It is an assault on the 
values of the United 
Nations.

Niniejszy Raport został przygotowany, bazując na danych i materiałach źródłowych na dzień 21.06.2021 roku, chyba, że 
sam Raport w swej treści wskazuje na inną datę w odniesieniu do opisywanego zjawiska, danych lub aktów prawnych.

Autorzy prowadzili prace niezależne, opisując zjawiska oraz opracowując rekomendacje bazujące na danych 
i materiałach źródłowych, których prawdziwości i kompletności nie weryfikowali. W związku z tym Autorzy nie 
odpowiadają za nie i nie udzielają gwarancji w zakresie poprawności i kompletności niniejszego Raportu.

Żaden z Autorów niniejszego Raportu w jakikolwiek sposób nie może być odpowiedzialny za wykorzystanie informacji 
w nim zawartych bez ich wiedzy i zgody. Autorzy nie ponoszą żadnej odpowiedzialności za czyny i konsekwencje 
ponoszone przez osoby trzecie ani żadne decyzje podjęte lub nie na podstawie niniejszego Raportu.

Wszelkie prawa zastrzeżone©



Corruption impacts the most 
vunerable, especially women, 
deepening social inequalities 
and leaving the poorest people 
susceptible to more corruption, 
deprivation and extortion. Today 
and every day, I urge leaders 
everywhere to fight corruption 
and not let it slow our progress 
on our mission to achieve the 
Sustainable Development Goals 
and create the world we want.
Sanda Ojiambo 
Executive Director & CEO of UN Global Compact
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Wykaz skrótów
ARM – Agencja Rezerw Materiałowych 

CBOS – Centrum Badania Opinii Społecznej

CRF – Centralny Rejestr Faktur

DPO – Dokument Potwierdzający Odbiór

DPR – Dokument Potwierdzający Recykling

GGR (ang. Gross Gaming Revenue) – przychód brutto z gier  
hazardowych stanowiący różnicę pomiędzy wartością stawek  
postawionych w zakładach i wartością wypłaconych wygranych  
w grach hazardowych

GIF – Główny Inspektorat Farmaceutyczny

GIOŚ – Główny Inspektor Ochrony Środowiska

GUM – Główny Urząd Miar

GUS – Główny Urząd Statystyczny

JPK – Jednolity Plik Kontrolny

KAS – Krajowa Administracja Skarbowa

KE – Komisja Europejska

KIG – Krajowa Izba Gospodarcza

KNH – Komisja Nadzoru Hazardu

MF – Ministerstwo Finansów

MIMIC – Multiple Indicators Multiple Causes  
(nazwa własna jednego z modeli ekonometrycznych)

MPP – Mechanizm Podzielonej Płatności

MS – Ministerstwo Sprawiedliwości



NIK – Najwyższa Izba Kontroli

OECD – Organisation for Economic Co-operation and 
Development (Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju)

PK – Prokuratura Krajowa 

PKB – Produkt Krajowy Brutto

POPiHN – Polska Organizacja Przemysłu i Handlu Naftowego

R&D – Research and Development (Badania i Rozwój)

RDOŚ – Regionalna Dyrekcja Ochrony Środowiska

SGA – legalne Salony Gier na Automatach 

TS – Totalizator Sportowy

SENT – System monitorowania przewozu towarów

STIR – System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej

UCS – Urząd Celno-Skarbowy

UE – Unia Europejska 

UGH – Ustawa o Grach Hazardowych 

UKS – Urząd Kontroli Skarbowej

UNGC – United Nations Global Compact  
(Inicjatywa sekretarza generalnego ONZ – Global Compact)

URE – Urząd Regulacji Energetyki

WIIH – Wojewódzkie Inspektoraty Inspekcji Handlowej

WIOŚ – Wojewódzkie Inspektoraty Ochrony Środowiska

VAT – Podatek od towarów i usług

ZIPSEE – Związek Importerów i Producentów 
Sprzętu Elektrycznego i Elektronicznego
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Dla ONZ korupcja i będąca częścią tego zjawiska czarna i szara strefa w gospodarce to jedne z najpoważniejszych 
hamulców dla rozwoju. Przeciwdziałanie szarej strefie to także jeden z priorytetów dla United Nations Global 
Compact wynikający z 10 antykorupcyjnego celu, który postawił przed nami Sekretarz Generalny ONZ. UN Global 
Compact, pracując z ramienia ONZ z biznesem, koncentruje się na zwalczaniu korupcji we wszelkich jej przeja-
wach i na wzmacnianiu transparentności i etyki w biznesie. Dlaczego należy przeciwdziałać korupcji? Korupcja 
w biznesie utrudnia wzrost gospodarczy, zwiększa koszty prowadzenia biznesu, zaburza uczciwą konkurencję, 
tworzy ryzyka reputacyjne i prawne dla legalnych uczestników rynku, zaburza krajowe i zagraniczne inwestycje 
oraz transfer technologii i rozwiązań stymulujących zrównoważony rozwój. Korupcja jest złem i generuje szko-
dliwe skutki. 

Cel, który stawia przed biznesem ONZ, to rozwój globalnej, transparentnej gospodarki opartej na przestrzeganiu 
praw człowieka, standardów pracy, ochrony środowiska oraz gospodarki wolnej od korupcji. Żeby do tego celu 
doprowadzić jako United Nations Global Compact, pracujemy wspólnie z UN Office on Drugs and Crime (UNODC), 
Transparency International (TI), The International Chamber of Commerce (ICC), The World Economic Forum 
Partnership against Corruption Initiative (WEF-PACI) oraz The Basel Institute on Governance. Sytuacja nie jest 
dobra. Konwencja Narodów Zjednoczonych przeciwko Korupcji nie przynosi efektów, a UNODC wskazuje, że bez 
jej pełnego wdrożenia, osiągnięcie Celów Zrównoważonego Rozwoju ONZ nie będzie możliwe. 

Według wydawanego przez TI Global Corruption Barometer, jednego z najbardziej wiarygodnych badań, które 
jest prowadzone na próbie 160 000 osób wynika, że aż 1 na 4 osoby decyduje się na łapówkę, żeby uzyskać 
dostęp do usług publicznych, a aż 36% ludzi uważa, że policja i politycy są skorumpowani. Wydany w tym roku 
Global Corruption Barometer dla Unii Europejskiej opracowany na próbie 40 000 osób prezentuje jeszcze gorsze 
wyniki. W postrzeganiu 62% Europejczyków rządy w ich krajach są skorumpowane. 53% uważa, że biznes ma 
wpływ na rządy i używa mechanizmów korupcyjnych, aby wygrywać kontrakty i unikać płacenia podatków. Aż 1/3 
Europejczyków uważa, że korupcja w ich krajach się zwiększa, a rządy niewiele robią, by zjawisku korupcji prze-
ciwdziałać. Trzy na 10 osób zapłaciło łapówkę albo użyło znajomości, by uzyskać dostęp do usług publicznych 
takich jak system ochrony zdrowia czy edukacji. Uważamy, że są to bardzo niepokojące dane.  

Kolejnym ważnym trendem w walce z szarą strefą jest spowolnienie produkcji prawa. Przypomnę, że na koniec 
2017 roku powstało 27 118 stron maszynopisu nowego prawa. Było to mniej niż w roku 2016, kiedy powstało 
31 906 stron. W roku 2020 trend spadkowy się utrzymał i było to już tylko 14 900 stron nowego prawa. To 
według badania Grant Thornton najniższy wynik od 12 lat i o 31% niższy niż przed rokiem. Niestety mankamenty 
tworzenia w Polsce prawa pozostają niezmienne. Projekty aktów prawnych są często tworzone w pośpiechu, 
często z pominięciem pogłębionych konsultacji branżowych i społecznych, czy dyskusji z specjalistami w danej 
dziedzinie. Bazując na prowadzonym już od 7 lat badaniu średni okres prac nad ustawą w roku 2020 to zaledwie 
77 dni. Przy tak dużym tempie prac nie sposób ustrzec się przed lukami w regulacji, które skrzętnie wykorzy-
stują mafie gospodarcze i przedstawiciele szarej strefy. Dobre prawo należy tworzyć w oparciu o mądrą zasadę 
śpiesz się powoli, zwłaszcza gdy prace dotyczą regulacji będących narzędziem przeciwdziałania szarej strefie 
w gospodarce.  

Także z tych powodów nie zwalniamy działań i nadal rozwijamy w Polsce program antykorupcyjny, koncentrujący 
się na przeciwdziałaniu czarnej i szarej strefie w gospodarce. Pracujemy nad Programem od 2014 roku, by od 
2015 roku poprzez jego efekty wspierać przez Polskę wdrożenie Celów Zrównoważonego Rozwoju, w szczegól-
ności Celu 16 i Celu 17. Program Przeciwdziałanie Szarej Strefie został uznany za jeden z najbardziej efektywnych 
i umieszczony w raporcie polskiego rządu, przedłożonym w 2018 roku w ramach sprawozdania z realizacji Celów 
Zrównoważonego Rozwoju i zaprezentowany podczas UN High Level Political Forum on Sustainable Development 
w Nowym Jorku. 

Nad programem pracujemy w szerokiej koalicji, w której składzie jest m.in. Ministerstwo Finansów, Ministerstwo 
Rozwoju, Pracy i Technologii, Ministerstwo Klimatu i Środowiska, Najwyższa Izba Kontroli, Biuro Rzecznika Praw 
Obywatelskich, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Centralne Biuro Śledcze Policji oraz Agencja Bezpieczeństwa 
Wewnętrznego. Naszym celem są działania regulacyjne na poziomie horyzontalnym oraz branżowym. Wybór 
branż, które obejmujemy analizą, jest dokonywany we współpracy z administracją publiczną, tak, aby dobrać 
branże szczególnie narażone na działalność i negatywny wpływ czarnej i szarej strefy. W ramach działań hory-
zontalnych kluczowa jest praca nad otoczeniem prawnym, które utrudnia obecność szarej strefy w Polsce.    

Global Compact
Network Poland
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Rok 2020 był szczególny z uwagi na pandemię COVID-19, która spowodowała szereg perturbacji gospodarczych 
w Polsce i na świecie. Wprowadzane przez władze ograniczenia powodowały zamykanie restauracji, hoteli czy 
punktów usługowych. W związku z tym wielu właścicieli, w trosce o przetrwanie, zdecydowało się podjąć działal-
ność wbrew wprowadzonym ograniczeniom. Co za tym idzie przewidujemy, że w roku 2020 szara strefa w Polsce 
uległa zwiększeniu. Oceniamy, że waha się ona obecnie między 18% a 20% PKB.

Co cieszy, od opublikowania poprzedniej edycji raportu nastąpiły dalsze zmiany regulacyjne, mające na celu 
usprawnienie kontroli, a co za tym idzie ograniczenie szarej strefy. Zniesiono JPK_VAT, VAT-7 i VAT-7k, zlikwi-
dowano mechanizm odwróconego obciążenia (reverse chargé). Dzięki przyjętym rozwiązaniom i zbudowaniu 
struktury złożonej z JPK (analiza krzyżowa), SENT (monitorowanie towarów wrażliwych na terenie kraju) oraz 
powołaniu KAS (przepływ informacji oraz formacja siłowa), w ostatnich latach stworzona została skuteczna 
i silna zapora przeciwdziałaniu szarej strefie.

Wydaje się, że w zwalczaniu szarej strefy nadal nie do końca wykorzystywane są rozwiązania, związane z rozwo-
jem płatności bezgotówkowych. Promowanie płatności bezgotówkowych i sprzyja uszczelnieniu systemu, a także 
– w warunkach epidemii – ogranicza ryzyka związane z koronawirusem.

Szara strefa nie znosi próżni, dlatego też już obecnie można zaobserwować doniesienia o jej wzroście w nie-
których branżach lub też pojawieniu się w sektorach, które nie były nią objęte. Wymagać to będzie głębszego 
rozpoznania tego zjawiska w nowych sektorach gospodarki i branżach oraz kolejnych raportów regulacyjnych 
i sektorowych, nad którymi będziemy pracować w kolejnych latach.

Kamil Wyszkowski 
Przedstawiciel i Dyrektor Wykonawczy

UN Global Compact Network Poland
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Jarosław Gowin 
Wiceprezes Rady Ministrów, Minister Rozwoju, Pracy i Technologii

Ministerstwu Rozwoju, Pracy i Technologii jest niezmiernie miło uczestniczyć w kolejnej edycji raportu dot. zja-
wiska szarej strefy przygotowywanego przez United Nations Global Compact Network Poland. Raport ukazuje 
różne oblicza tego negatywnego dla gospodarki procederu nielegalnego obrotu towarem lub usługą, który 
prowadzi do wypaczenia zasad sprawiedliwej konkurencji rynkowej, unikania rejestrowania działalności gospo-
darczej i uiszczania danin publicznych oraz do powstawania mafii gospodarczych.

Obecna chaotyczna sytuacja społeczno-gospodarcza wywołana pandemią COViD-19 oraz ograniczeniom 
w prowadzeniu niektórych typów działalności gospodarczej sprzyja zachętom do działań nasilających zjawisko 
szarej strefy. Dlatego tak istotne jest dokonywanie cyklicznego przeglądu stanu naszej wiedzy w przedmioto-
wym obszarze i dyskusji na temat możliwości ich ograniczania. Raport UN Global Compact Network Poland 
jest świetną platformą do tego typu przeglądu i dyskusji.

Jednym z działań Ministerstwa Rozwoju, Pracy i Technologii, mających na celu ograniczenie szarej strefy 
w obszarze związanym z ochroną środowiska i powietrza, jest opracowanie rozwiązań na rzecz ograniczenia 
nielegalnego obrotu olejami odpadowymi będącymi pozostałością po olejach silnikowych zużytych na potrze-
by funkcjonowania pojazdów.  Odpad ten stanowi relatywnie tanie i łatwo dostępne źródło paliwa o wysokiej 
wartości energetycznej. Pomimo istniejących przepisów, zgodnie z którymi tego typu oleje odpadowe powin-
ny być poddawane regeneracji lub utylizacji w specjalnie przeznaczonych do tego instalacjach, spalanych 
jest rocznie kilkadziesiąt do stu tysięcy ton olejów w nieprzystosowanych do tego instalacjach grzewczych, 
powodując emisję bardzo toksycznych substancji dla żywych organizmów. Produkty niecałkowitego spalania 
zanieczyszczonych olejów w nieodpowiednich instalacjach mają wielokrotnie bardziej agresywny charakter niż 
powszechnie stosowane paliwa. Ich wysokie stężenia w silny sposób działają mutagennie oraz rakotwórczo, 
stanowiąc bezpośrednie zagrożenie dla zdrowia i życia ludzi. Równocześnie skala występującego problemu 
wskazuje, że dotychczasowe rozwiązania nie zapewniają dostatecznej zachęty dla użytkowników końcowych 
do zagospodarowania powstających odpadów w sposób zgodny z prawem.  

Polska, jak wiemy, od wielu lat znajduje się w czołówce europejskich krajów z najbardziej zanieczyszczonym 
powietrzem – dotyczy to wszystkich szkodliwych substancji – pyłu zawieszonego PM2.5 i PM10, benzopirenu, 
tlenków azotu oraz szczególnie szkodliwych dla zdrowia związków metali ciężkich, dioksyn i furanów. Polskie 
miasta od wielu lat zajmują czołowe pozycje w  zestawieniach, sporządzonych okresowo przez Światową 
Organizację Zdrowia, miejsc w  Europie z  najbardziej zanieczyszczonym powietrzem. Szkodliwe działanie 
zanieczyszczeń powietrza na zdrowie i życie człowieka zyskało już empiryczne potwierdzenie. Wg raportów 
Światowej Organizacji Zdrowia oraz Europejskiej Agencji Środowiska, zanieczyszczenie powietrza w Polsce 
w znacznym stopniu przyczynia się do ok. 45 000 przedwczesnych zgonów wywołanych przeważnie przez 
choroby układu krążenia oraz układu oddechowego. To wielokrotnie więcej niż liczba zgonów w wypadkach 
komunikacyjnych.

Problem smogu w Polsce jest często wynikiem spalania na potrzeby ogrzewania budynków złej jakości paliw 
lub innych produktów, których wykorzystywanie w tym celu jest nielegalne, co ma prowadzić do obniżenia 
kosztów.

Nielegalne użycie olejów odpadowych jako olejów opałowych – niezależnie od szkód dla środowiska i zdrowia 
ludzi – przekłada się także na wymierne straty podatkowe, m.in. z tytułu nieodprowadzonej akcyzy (rocznie 
szacowane ostrożnie na ponad 150 mln zł). Dodatkowo, wykorzystywanie do ogrzewania olejów odpadowych 
powoduje, że z jednej strony odpad taki nie zasila krajowych mocy przerobowych do recyklingu olejów odpa-
dowych, obniżając opłacalność inwestycji w rozwój, a z drugiej zmniejsza wpływy budżetu państwa z opłaty 
produktowej od nowo wprowadzonych do obrotu olejów grzewczych – nielegalnie spalany olej odpadowy wypie-
ra w ten sposób legalne paliwa.
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Możliwość nielegalnego wykorzystania produktów tego typu jest efektem braku efektywnego mechanizmu 
kontroli ilości wprowadzanych produktów, a w konsekwencji pełnych danych o wielkości i strukturze rynku 
olejów w Polsce. Wprowadzenie na rynek olejów poza oficjalnym obiegiem przekłada się bowiem na powstanie 
odpowiadającej masy odpadów, w stosunku do której żaden producent/importer nie ponosi odpowiedzialności 
za zapewnienie prawidłowego przetworzenia. Z drugiej strony brak jest mechanizmu motywującego, zapew-
niającego rzeczywiste kierowanie zużytych olejów do systemu od ich końcowych użytkowników w miejsce 
nielegalnego spalania.

Wypracowana propozycja zmian w gospodarce olejami odpadowymi jest odpowiedzią na liczne doniesienia na 
temat gospodarowania tym niebezpiecznym odpadem w sposób stwarzający poważne zagrożenie dla środo-
wiska oraz generujący powstawanie zjawiska szarej strefy na rynku olejów. Istotą opracowanego projektu, co 
bardzo istotne we współpracy, UN Global Compact Network Poland, administracji rządowej – ministerstw: 
Rozwoju, Klimatu oraz Finansów, Urzędu Regulacji Energetyki, organizacji pozarządowych – Polskiej Izby 
Gospodarczej „Ekorozwój” oraz przedstawicieli branży paliwowej zrzeszonych w Polskiej Organizacji Przemysłu 
i  Handlu Naftowego jest uszczelnienie funkcjonującego systemu zagospodarowania olejów odpadowych 
i zapobieganie procederowi  nielegalnego spalania przepracowanych olejów. Tak szerokie spektrum podmio-
tów zaangażowanych w wypracowanie projektu, co było możliwe m.in. poprzez zaangażowanie i koordynację 
zapewnioną przez polskie biuro UN Global Compact, pozwoliło na wieloaspektowe spojrzenie na problem 
i zaproponowanie realizowalnego pod względem prawnym i organizacyjnym rozwiązania.

Nowe regulacje, poza oczywistym zyskiem ekologicznym i wzrostem świadomości społeczeństwa, przyczynią 
się do wymiernego ograniczenia paliwowej szarej strefy, a przez to skierowania do budżetu państwa należnych 
z tytułu podatków i opłat wpływów budżetowych, które będą mogły być wykorzystane m.in. na inne działania 
związane z walką z zanieczyszczeniem powietrza.
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Tadeusz Kościński
Minister Finansów, Funduszy i Polityki Regionalnej

Szara strefa to nieuczciwość i  naruszenie zasad solidarności społecznej, to mniejsze wpływy podatkowe 
i  zaburzenia funkcjonowania zasad zdrowej konkurencji, to również niedofinansowania usług publicznych, 
z których wszyscy korzystamy. Jej zwalczanie było, jest i będzie jednym z podstawowych kierunków działań 
Ministerstwa Finansów i Krajowej Administracji Skarbowej.

Działające w szarej strefie podmioty nie płacące podatków i innych danin mogą oferować towary i usługi tańsze 
od tych, którzy działają legalnie i rzetelnie dokładają się do wspólnej kasy. W ten sposób degradują rynek 
i zasady zdrowej konkurencji oraz okradają całe społeczeństwo. 

Stale badamy szarą strefę, analizując jej wielkości i  wpływ na gospodarkę danego kraju. Starając się jak 
najlepiej zrozumieć i  poznać to zjawisko w  resorcie finansów stosujemy różne metodologie, wprowadza-
my nowe narzędzia badawcze, w tym takie które będą miały najlepsze zastosowanie w konkretnej branży. 
Współpracujemy i korzystamy też z doświadczeń Banku Światowego. Wszystko, po to aby te szkodliwe zjawisko 
jak najskuteczniej ograniczać i zwalczać.

W ciągu ostatnich kilku lat wielkość szarej strefy w Polsce, wyliczana przez niezależnych ekspertów i mię-
dzynarodowe instytucje, systematycznie spada, co wskazuje, że obrany przez przeze nas kierunek działań jest 
dobry. 

Według Komisji Europejskiej luka VAT w Polsce zmniejszyła z 24,7% w 2015 r. do 9,7% w 2019 r. To 15 pkt. proc. 
czyli najlepszy wynik w całej UE i poniżej średniej unijnej (10,9% w 2019 r.)

Ministerstwo Finansów oraz powstała w 2017 roku Krajowa Administracja Skarbowa efektywnie wdrożyły 
narzędzia takie jak:JPKVAT z deklaracją, SENT, STIR, MPP, czy kasy fiskalne on-line, w tym kasy wirtualne, 
które pozwoliły skutecznie walczyć ze zorganizowaną przestępczością ekonomiczną w wielu branżach w tym 
szczególnie: paliwowej, tytoniowej, spirytusowej i hazardowej. Cały czas pracujemy nad nowymi rozwiązaniami, 
takimi jak e-faktury, czy system CEWA. Wzrost wpływów do budżetu państwa z tytułu podatków jednoznacznie 
wskazuje, że nasze starania przynoszą efekty - wygrywamy walkę z szarą strefą stale ją zmniejszając.  Od 
2015 r. wpływy z VAT wzrosły o ponad 60 mld zł. Rosną też wpływy z podatku CIT i PIT – z CIT  o niecałe 20 
mld zł, a z PIT prawie o 40 mld zł.  

Oczywiście wszyscy zdajemy sobie sprawę, że szara strefa jest zjawiskiem, które w praktyce nigdy nie zanika 
całkowicie, a  przestępcy stosują coraz nowsze sposoby unikania płacenia podatków. Stale monitorujemy 
i analizujemy obszar aktywności nieuczciwych podatników i przestępców podatkowych, którzy z premedyta-
cją i często w zorganizowanych grupach przestępczych świadomie oszukują/okradają społeczeństwo unikając 
płacenia danin publicznych lub próbują wyłudzić podatek od towarów i usług. Działania Ministerstwa Finansów 
i Krajowej Administracji Skarbowej realizowane są w kilku wymiarach, tj. kontrolnym, analitycznym, docho-
dzeniowo-śledczym, operacyjno-rozpoznawczym, legislacyjnym oraz przeciwdziałającym praniu pieniędzy 
i finasowaniu terroryzmu. Są one stosowane równolegle. 

Autorzy niniejszego raportu wskazują, że epidemia koronawirusa odcisnęła swoje piętno na wielkości szarej 
strefy w Polsce. Niektóre źródła wskazują, iż w czasach epidemii szara strefa wzrosła, inne sugerują jej ograni-
czenie. Zapewne całkowicie obiektywne zbadanie jej wpływu na wielkość szarej strefy, będzie możliwe w pełni 
dopiero po zakończeniu pandemii. Potwierdza to jednak tezę, że walka z szarą strefą jest działaniem nieustają-
cym, co z kolei obliguje służby odpowiedzialne za jej zwalczanie do ciągłego jej monitorowania i eliminowania 
przy wykorzystaniu wszystkich dostępnych narzędzi. 
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Raport Global Compact jest jednym z narzędzi zewnętrznych pomagających nam w zwalczaniu szarej strefy. 
Szczególną wagę mają zaprezentowane w nim rekomendacje dotyczące wybranych branż. Są one dla mnie 
bardzo istotne, ponieważ dzięki nim zarówno my, regulatorzy, ale i opinia publiczna, możemy poznać potrzeby 
i sugestie różnych sektorów gospodarki w zakresie zwalczania szarej strefy. Głos naszych klientów jest dla nas 
zawsze najcenniejszy. Zachęcam do lektury raportu. 
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Magdalena Rzeczkowska
Sekretarz Stanu, Szefowa Krajowej Administracji Skarbowej

Skala szarej strefy w Polsce znacząco spadła dzięki skoordynowanym i konsekwentnym działaniom Krajowej 
Administracji Skarbowej. Wdrożyliśmy rozwiązania prawne i organizacyjne, które opierają się na prewencji i wyko-
rzystaniu nowych technologii. Niestety są wciąż przedsiębiorcy, którzy wybierają działalność w szarej strefie. 
Nieustannie pracujemy nad tym, aby przekonać ich do legalnego prowadzenia biznesu. Uświadamiamy, że wejście 
do szarej strefy działa również na ich niekorzyść, a podatki należy płacić, bo to z nich finansujemy szereg potrzeb 
publicznych. Nasze działania świadczą też o zachodzącej w KAS zmianie – skupianiu się na potrzebach klientów.
Krajowa Administracja Skarbowa rozszerza zakres narzędzi pozwalających skutecznie reagować na pojawiające 
się zagrożenia nie tylko w kontekście szarej strefy. Zwalczając nieuczciwe zachowania przedsiębiorców unika-
jących płacenia podatków, robimy to w sposób celowany i precyzyjny. Wykorzystujemy do tego nowoczesne 
techniki analizy ryzyka umożliwiające kierowanie kontroli lub czynności sprawdzających do podmiotów, w przy-
padku których zachodzi bardzo duże prawdopodobieństwo występowania nadużyć podatkowych. Dzięki takim 
działaniom kontroli jest mniej, ale są one bardziej efektywne, ponieważ dotyczą podatników naruszających prze-
pisy prawa. Uczciwi podatnicy rzetelnie realizujący swe obowiązki mogą skupić się na rozwoju swojej firmy.

Walcząc z szarą strefą, wspieramy jednocześnie uczciwych przedsiębiorców. Pomoc jest niezmiernie ważna 
w kontekście wyzwań, które przyniósł 2020 rok, niezwykle trudny dla nas wszystkich. Konieczne było zastoso-
wanie wielu rozwiązań pozwalających przedsiębiorcom przetrwać czas COVID-19. Podatnicy, którzy prowadzą 
swoją działalność legalnie, z poszanowaniem zasad uczciwej konkurencji, mogą liczyć na liczne ulgi w spłacie 
zobowiązań podatkowych oraz na pomoc finansową. Do tej pory na działania antykryzysowe rząd przeznaczył 
ponad 216 mld zł. Wydano ok. 83 tys. decyzji przyznających ulgę w spłacie podatków, których łączna wartość 
wyniosła ok. 7,3 mld zł.

Można powiedzieć, że Ministerstwo Finansów oraz Krajowa Administracja Skarbowa wdrożyła cały wachlarz 
narzędzi zmniejszających poziom szarej strefy. W październiku 2020 roku wprowadzono JPK_VAT w nowej formu-
le (deklaracja + ewidencja), co pozwala na uzyskanie przez organy KAS w jednym czasie kompletu dokumentów 
potrzebnych do weryfikacji poprawności rozliczenia w VAT, w tym w szczególności zasadności wykazanego 
zwrotu nadwyżki podatku naliczonego nad należnym. Cieszy nas duża liczba podatników wywiązujących się 
z tego obowiązku – średnio 98% w miesiącu. Dla podatników zaletą nowego rozwiązania jest brak konieczności 
składania licznych załączników do deklaracji VAT i podwójnego podpisywania dokumentów oraz ich wysyłania 
dwóm organom, dostęp do bezpłatnych narzędzi webowych do wysyłania dokumentów, a co najważniejsze, więk-
sze możliwości uniknięcia rozbieżności pomiędzy częścią deklaracyjną i ewidencyjną, co wcześniej się zdarzało 
i skutkowało koniecznością składania wyjaśnień w urzędzie skarbowym.

Kolejnym istotnym narzędziem jest System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej (STIR), którego celem jest 
identyfikowanie oraz uniemożliwianie przestępcom realizacji sztucznych transakcji – przesyłania pieniędzy pomię-
dzy rozproszonymi kontami bankowymi. Narzędzie to ma charakter prewencyjny, a jego skuteczność jest wysoka. 
STIR wraz z JPK_VAT stanowią rozbudowaną bazę analityczną pozwalającą wykrywać podmioty zajmujące się 
wyłudzeniami skarbowymi, a jednocześnie nie utrudniają funkcjonowania podmiotów legalnych.

Narzędziem uszczelniającym w podatku VAT jest także systemowe rozwiązanie obowiązkowe od 1 listopada 2019 
r., tj. mechanizm podzielonej płatności (MPP). MPP obejmuje faktury powyżej 15 tys. zł brutto, które dotyczą tzw. 
towarów i usług wrażliwych (np. paliwa, stal, węgiel, smartfony i tablety czy usługi budowlane). Podatnik VAT, 
który otrzyma fakturę VAT z adnotacją „mechanizm podzielonej płatności”, obowiązany jest zapłacić wynikającą 
z niej należność w MPP za pomocą specjalnego komunikatu przelewu. Dotyczy to wyłącznie kwoty należności 
z tytułu nabycia towarów lub usług, które są objęte obowiązkowym MPP. Rozwiązanie to ma na celu zabezpie-
czenie budżetu państwa przed ryzykiem nieodprowadzenia VAT przez dostawcę, z drugiej zaś strony uwalnia 
kontrahentów od ryzyka uwikłania w schematy, które zmierzają do wyłudzenia tego podatku. MPP podnosi bez-
pieczeństwo podatkowe transakcji. MPP niesie ze sobą również korzyści dla podatników będących stroną w takich 
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transakcjach. Ci, którzy korzystają z dobrowolnego jak i obowiązkowego MPP, mogą liczyć na ważne ułatwienia 
w działalności. Są to m. in.: opłacania z rachunku VAT, poza podatkiem VAT oraz VAT z faktur otrzymywanych 
od kontrahentów, również należności z tytułu podatków dochodowych, akcyzy, cła, VAT od importu oraz skła-
dek ZUS. Kolejnymi są stosowanie mechanizmu do zaliczek wnoszonych przed wystawieniem faktury, przelew 
płatności jednym komunikatem za więcej niż jedną fakturę, stosowanie MPP przy wzajemnych potrąceniach 
i kompensatach.

W celu zwiększenia bezpieczeństwa transakcji dokonywanych przez podatników, udostępniono elektroniczny 
„Wykaz podatników VAT”. Zawiera on informację o podmiotach zarejestrowanych jako podatnicy VAT, wykreślo-
nych z rejestru oraz o podmiotach w odniesieniu do których naczelnik urzędu skarbowego nie dokonał rejestracji. 
Zgodnie z przepisami przy transakcjach powyżej 15 tys. zł podatnik jest zobowiązany dokonać płatności swoje-
mu kontrahentowi przelewem na jego rachunek. Od stycznia 2020 r. taka płatność powinna trafić na rachunek 
kontrahenta wskazany w wykazie podatników VAT. Wówczas płatność jest bezpieczna, a podatnik nie ponosi 
negatywnych konsekwencji finansowych. Dokonanie płatności na właściwy rachunek bankowy widniejący 
w wykazie jest kluczowe w kontekście możliwości ujęcia zakupów w kosztach i tym samym pomniejszenia przy-
chodów z prowadzonej działalności.

Przeciwdziałaniu szarej strefie służą również nowe rozwiązania w obszarze podatku akcyzowego – najważniejsze 
z nich odnoszą się do pakietu paliwowego, olejów opałowych oraz olejów smarowych i preparatów smarowych.
Obecnie pracujemy nad wdrożeniem Krajowego Systemu e-Faktur, którego założeniem jest wprowadzenie obo-
wiązku przesyłania ustrukturyzowanych faktur elektronicznych, a także budowa centralnej, na bieżąco zasilanej 
oraz aktualizowanej bazy wystawionych faktur, w transakcjach B2B oraz B2C. Tym samym zmianie ulegnie m.in 
proces wystawiania oraz odbierania faktur, jak również uproszczone zostaną przepisy dotyczące fakturowa-
nia. Administracja skarbowa zaoferuje również usługę przechowywania i archiwizowania faktur dla podatnika. 
Wraz z wprowadzeniem Krajowego Systemu e-Faktur wzbogacone zostaną procesy analityczne KAS. W jeszcze 
większym stopniu wprowadzona zostanie automatyzacja analizy ryzyka na poziomie centralnym. Projektowane 
narzędzie będzie kolejnym, obok JPK i STIR, kluczowym instrumentem służącym do wyprowadzenia podmiotów 
z szarej strefy.

Podsumowując, działania KAS w obszarze walki z szarą strefą prowadzone są dwutorowo. Z jednej strony KAS 
aktywnie przeciwdziała nadużyciom podatkowym. Wprowadzamy rozwiązania, które zniechęcają do funkcjono-
wania w szarej strefie i powodują, że KAS co raz szybciej dociera do nieuczciwych podmiotów i coraz skuteczniej 
reaguje na nieprawidłowości. Z drugiej strony, przykładamy dużą wagę do ochrony legalnego biznesu. Wspieramy 
uczciwych podatników i przedsiębiorców poprzez tworzenie ram bezpieczeństwa podatkowego. Temu m.in. służy 
program „Klient w centrum uwagi KAS” oraz inne projekty zachęcające do dobrowolnego wypełniania obowiąz-
ków podatkowych i współpracy podatnika z administracją. Naszym celem jest zadowolenie klienta KAS oraz 
wzmocnienie zaufania we wzajemnych relacjach.
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Rafał Gawin
Prezes Urzędu Regulacji Energetyki

Mimo pozytywnego kierunku zmian regulacji prawnych wprowadzonych przez tzw. pakiety: paliwowy, energe-
tyczny oraz transportowy, konieczne są w mojej ocenie dalsze zmiany legislacyjne zmierzające do minimalizacji 
sprzedaży paliw ciekłych w szarej i czarnej strefie.

Jednym z obszarów wymagających lepszego uregulowania i zapewnienia mechanizmu, który umożliwi pozyski-
wanie wiarygodnych informacji, jest rynek olejów smarowych (smarów) i olejów polirolitycznych, które de facto są 
olejami opałowymi. Coraz większe wolumeny przywożonych do kraju szeroko rozumianych olejów średnich i cięż-
kich, które przeważnie nie posiadają jakichkolwiek dokumentów potwierdzających ich jakość, stanowią bowiem 
znaczącą część paliw zużywanych przez podmioty gospodarcze. Obserwujemy także, że tego typu oleje impor-
towane oraz wytwarzane bez jakiejkolwiek kontroli są spalane w kotłach nieprzystosowanych dla tych paliw, co 
zanieczyszcza środowisko i ma bardzo niekorzystny wpływ na nasze zdrowie i życie. 

Rozwiązać ten problem mogłoby wprowadzenie koncesji na wytwarzanie olejów smarowych i  popirolitycznych. 
Budowa właściwego systemu koncesyjnego pozwala bowiem na wyeliminowanie z rynku nieuczciwych przed-
siębiorców, a legalnie działającym podmiotom pozwala na zwiększanie przychodów, tak jak to miało to miejsce 
na rynku oleju napędowego na przełomie lat 2016/2017. Nowo tworzony system powinien również uwzględ-
niać wsparcie Urzędu Regulacji Energetyki wykwalifikowaną kadrą oraz infrastrukturą umożliwiającą szybkie 
i efektywne przeprowadzanie kontroli nieuczciwych przedsiębiorców. Skuteczne działanie regulatora rynku jest 
bowiem jednym z czynników zniechęcających do podejmowania działań w szarej strefie. 

Aby jednak Prezes URE mógł działać skutecznie, konieczne jest zapewnienie regulatorowi odpowiednich narzędzi 
i rozwiązań systemowych, które pozwolą na przetwarzanie i analizowanie informacji rynkowych. Widać to dosko-
nale na przykładzie rozwiązań wprowadzonych tzw. pakietem energetycznym w 2016 roku, który nałożył nowe 
obowiązki sprawozdawcze na koncesjonariuszy działających na rynku paliw. I choć rozwiązanie to nie spotkało 
się z entuzjazmem ze strony przedsiębiorców, to jednak z publikowanych przez URE analiz przygotowanych na 
podstawie gromadzonych w ten sposób danych korzystają zarówno sami przedsiębiorcy, ich organizacje branżo-
we, jak również inne organy administracji zwalczające szarą i czarną strefę na rynku paliwowym. Dlatego właśnie 
- także w pozyskiwaniu i analizie dość szerokiego spektrum danych rynkowych - widzimy szansę na ograniczenie 
szarej strefy w tym sektorze.

Autorzy niniejszego raportu bardzo trafnie zidentyfikowali i zdiagnozowali realne problemy rynku olejów smaro-
wych, a proponowane przez nich rozwiązania w znacznej części pokrywają się z wnioskami regulatora. Dlatego 
też jestem przekonany, że wprowadzenie przedstawionych w Raporcie i rekomendowanych przez regulatora 
rozwiązań, przyczyni się nie tylko do zmniejszenia zanieczyszczenia środowiska naturalnego, ale też znacząco 
ograniczy szarą strefę na rynku olejów popirolitycznych i smarowych w Polsce.
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Niniejszy raport - podobnie jak jego poprzednie edy- 
cje - poświęcony został najbardziej skrajnemu zjawi- 

sku szarej strefy, czyli działalności mafii gospodarczych. 
Szarą strefą nazywamy bowiem nielegalny obrót legal-
nym towarem lub usługą i jest to najbardziej syntetyczny 
opis, jakim się posługujemy. W  swej szerszej definicji, 
szarą strefą wybrane organizacje nazywają nieujawnia-
nie źródeł dochodów i obejmują m.in. środki pochodzące 
z  nieoficjalnych transakcji oraz dochody wynikające 
z prowadzenia działalności gospodarczej bez zgłoszenia 
lub zezwolenia, a więc dochody nieopodatkowane, pozo-
stające poza kontrolą fiskalną państwa1. We wszystkich 
edycjach raportów Global Compact o przeciwdziałaniu 
szarej strefie posługiwaliśmy się przykładami i  defini-
cjami pokazującymi skrajny przykład szarej strefy, tj. 
zbudowaniu swojego modelu biznesowego w  oparciu 
o przestępstwa skarbowe. Dlatego też w naszych publi-
kacjach posługujemy się, obok nazwy „szara strefa”, 
terminem mafie gospodarcze, który ma oddawać tenże 
charakter działania.

W obecnej edycji raportu musieliśmy powrócić jednak 
do korzeni samej definicji zjawiska. Przyczyną jest pan- 
demia koronawirusa, która wywołała szereg perturbacji 
gospodarczych na świecie, nierzadko doprowadzając do 
lokalnych kryzysów. Polska nie jest tu wyjątkiem, a przy-
kładami tego są zamykane sklepy, restauracje czy hotele. 
Kryzysy gospodarcze od zawsze sprzyjały rozwijaniu się 

szarej strefy, dlatego też należy przypomnieć, że samo 
zjawisko szarej strefy nie zawsze jest szkodliwe, co wyja-
śniamy na przykładach w dalszej części raportu.

Przewidujemy, że w  roku 2020 szara strefa w  Polsce 
znacznie się zwiększyła. Trudno jest jednak powiedzieć  
o ile, dlatego w dalszej części pracy posługiwać się bę- 
dziemy przybliżonymi wartościami na podstawie sza-
cunków zbudowanych na ograniczonych informacjach. 
Przyczyną jest brak wiarygodnych danych, a zjawisko 
szarej strefy jest na tyle złożone, że rzeczywiste osza-
cowanie jej wielkości już w okresie zwykłych warunków 
gospodarczych staje się niezwykle trudne. Potrzebne 
są poszerzone badania, które dopiero z  czasem będą 
w stanie wykazać, jak ukształtowała się Polska gospo-
darka w roku 2020 i  jaki był rzeczywisty udział szarej 
strefy w PKB.

1 Definicja jaką posługuje się Bank Gospodarstwa Krajowego
2 Schneider F., Buehn A.: “Estimating the Size of the Shadow Economy: Methods, Problems and Open Questions”, IZA DP no 9820, marzec 2016 
3 Kiełczewska, A., Kośny, M., Sawulski, J. (2021), Skala płacenia pod stołem w Polsce, Polski Instytut Ekonomiczny, Warszawa
4 Schneider, F., Medina, L. (2017), Shadow economies around the world: New results for 158 countries over 1991-2015, Johannes Kepler University of Linz,  
Working Paper No. 1710

Szara strefa jest zjawiskiem, którego pojedyncze prze-
jawy możemy zaobserwować bezpośrednio, natomiast 

niemożliwe jest uchwycenie jej w całej gospodarce. Wy- 
nika to z  jej złożonego charakteru, często nieostrych 
definicji, niedoskonałości danych, braku możliwości po- 
równywania danych ze sobą i przede wszystkim braku 
możliwości pomiaru. Nie ma bowiem realnych badań 
mówiących ilu pracowników pracuje legalnie, ilu nie-
legalnie, a ilu jest w szarej strefie. Wszystkie obliczenia 
traktujące o takich zjawiskach to szacunki. Stąd też ma- 

my do dyspozycji jedynie takie rezultaty analiz, które po- 
wstały w oparciu o metody pośrednie, szukające związ-
ku między zmiennymi obserwowalnymi (np. konsumpcja)  
a ukrytymi, czyli szarą strefą (np. model MIMIC2). Można 
także stosować wnioskowanie statystyczne na podsta-
wie reprezentatywnych prób losowych (np. szacunki 
pracy nierejestrowanej w  raporcie Polskiego Instytutu 
Ekonomicznego oparte o Badanie Budżetów Gospodarstw 
Domowych3).

Wyzwania przed pomiarem szarej strefy

W raporcie Przeciwdziałanie Szarej Strefie w Polsce  
2018/19 opieraliśmy się na szacunkach Międzyna- 

rodowego Funduszu Walutowego z raportu IMF Shadow 

Economies Around the World4 dla lat 2002-2015 i doko- 
naliśmy własnych szacunków na lata 2016-17. Wiele wska-
zuje na to, że szacunki te mogły być zbyt optymistyczne. 

Szacunki szarej strefy w Polsce

SZARA STREFA
Nielegalny obrót legalnym towarem lub usługą.

MAFIE GOSPODARCZE
Budowanie modelu biznesowego pozornie legalnej 
działalności opartego na świadomym pomijaniu 
organów skarbowych.
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W tej edycji raportu nie przedstawiamy własnych szacun-
ków, poniżej zaprezentujemy jedynie przegląd wyników 
istotniejszych źródeł.

Mamy świadomość, że może to czytelników raportu  
wprowadzać w zakłopotanie, jednak z punktu widzenia  
badaczy tego zjawiska jest to zrozumiałe. W gospodar- 
ce wciąż zachodzą zjawiska, które zmieniają postrzega-
nie szarej strefy. Co więcej – im bardziej to zjawisko jest 
badane, analizowane oraz im więcej pracy jest po stronie 
organów ścigania - tym więcej faktów może ujrzeć światło 
dzienne, a to daje nowy obraz sytuacji dla zjawisk szarej 
strefy z  przeszłości. Dzisiaj trudno jest przewidywać 
kształtowanie się tego zjawiska na przyszłość, ale wiemy 
coraz więcej o  tym, jak wyglądała niezbadana dotąd 
gospodarcza przeszłość.

Według nowszych szacunków wykonanych przez zespół 
prof. Schneidera i prof. Mediny, szara strefa w Polsce była 
wyższa niż we wcześniejszych badaniach o nieco ponad 
punkt procentowy w latach 2012- 2014, a w roku 2015 już 
ponad 3,5 p. proc. Ogółem, w latach 2011-2017 szara strefa 
oscylowała wokół 20% PKB5.

Znacznie niższe szacunki przedstawia GUS – ok 12,4-
13,5% PKB. W  podejściu GUS mówi się o  „gospodarce 
nieobserwowanej”, składającej się z trzech części: działal-
ności nielegalnej, a zatem „czarnym rynku” (m.in. handel 
narkotykami, sutenerstwo), działalności ukrytej (np. zani-
żanie obrotów przez przedsiębiorstwa) oraz działalności 
nieformalnej (niezarejestrowana działalność podejmo-
wana przez osoby fizyczne). Z uwagi na węższą definicję 
szarej strefy przyjętą przez GUS, własnych doszacowań 
dokonuje Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych (IPAG) 
w swoich raportach. IPAG uwzględnia m.in. działalność 
ukrytą prowadzoną przez średnie i duże przedsiębior-
stwa, podczas gdy GUS skupia się na osobach fizycznych, 
mikro i małych przedsiębiorstwach. W rezultacie IPAG 
szacuje szarą strefę w  Polsce na poziomie ok 19% PKB 
w latach 2014-2017 oraz 18% w latach 2018-20216. Należy 
przy tym uwzględnić, że IPAG postuluje włączenie badanej 
przez siebie szarej strefy do oficjalnych danych dotyczą-
cych PKB, bowiem jest to wypracowany produkt krajowy 
brutto, wprawdzie nielegalnie, niemniej wnoszący do 
gospodarki wartość dodaną7. Aczkolwiek autorzy przy-
znają, że włączenie szarej strefy do PKB ma wpływ jedynie 
na poziom PKB, ale na dynamikę już śladowy lub bliski 
zeru.

Źródło: Opracowanie własne UNGC na podstawie: 1 – Schneider, F., Medina, L. (2017), Shadow economies around the world: New results  
for 158 countries over 1991-2015, Johannes Kepler University of Linz, Working Paper No. 1710, 2 – Shedding Light on the Shadow Economy:  

A Global Database and the Interaction with the Official One – Schneider, F., Medina, L. (2019), CESifo Working Paper, 3 - Przeciwdziałanie  
Szarej Strefie w Polsce 2018/19, Global Compact Network Poland, 4 – 5 - Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych Fundacja Naukowa,  

raporty Szara Strefa 2018, 2021

5 Schneider, F., Medina, L. (2017), Shadow economies around the world: New results for 158 countries over 1991-2015, Johannes Kepler University of Linz,  
Working Paper No. 1710
6 SInstytut Prognoz i Analiz Gospodarczych Fundacja Naukowa, raporty Szara Strefa 2018, 2021 
7 K K. Łapiński, M. Peterlik, B. Wyżnikiewicz, Szara strefa w polskiej gospodarce, Instytut Badań nad Gospodarką Rynkową, Warszawa 2014
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8 International Disease Epidemics and the Shadow Economy, Aziz N. Berdiev, Rajeev K. Goel, James W. Saunoris, CESifo Working Papers 2020

W  ocenie Global Compact, szara strefa utrzymuje się 
na poziomie 18-20% PKB i jest to względnie realny sza-
cunek. Należy zwrócić uwagę, że sam rynek HoReCa 
(Hotelarstwo, Restauracje, Catering) wart był w  2019 
roku 32,7 mld zł, a zatem problemy tego jednego rynku 
w trakcie pandemii mogą podnieść szacowaną wartość 
szarej strefy o prawie 1,5 punktu procentowego. Jednak 
wiemy, że nie tylko ta branża ucierpiała w trakcie pande-
mii i przeniosła się częściowo do szarej strefy. 

Z  uwagi na trwającą od 2020 roku wspomnianą pan-
demię koronawirusa, obecne i przyszłe szacunki szarej 
strefy mogą być mocno zaburzone. Wpływ epidemii na  
szarą strefę jest już przedmiotem badań bazujących jed- 
nak przede wszystkim na danych sprzed pandemii koro-
nawirusa. W jednym z nich oszacowano, że 10% wzrost 
intensywności epidemii odpowiada zwiększeniu szarej 
strefy o 2,1%. Badanie przeprowadzono dla prawie 130 
krajów8. Ponieważ w  okresie objętym analizą (1991-
2015), nie było jednak epidemii o porównywalnej skali 
z obecną, wyniku tego nie można wprost odnosić do 
obecnej sytuacji, jednak jest to pewne potwierdzenie 
ogólnego mechanizmu i kierunku zależności. 

W czasie pandemii mierzymy się ze zjawiskami o prze-
ciwstawnych kierunkach. Z jednej strony spowolnienie 
gospodarcze jest czynnikiem, które co do zasady sprzyja 
wzrostowi szarej strefy. Mieliśmy możliwość zaobserwo-
wać wiele nowych przejawów szarej strefy, jak nielegalny 
obrót artykułami medycznymi i ochronnymi oraz próby 
otwierania działalności przez przedsiębiorstwa objęte 
zakazem działania (np. branża eventowa, hotelowa). Jed- 
nocześnie, lockdown branży gastronomicznej, w której  
udział szarej strefy jest jednym z najwyższych w gospo- 
darce, spowodował duży spadek obrotów, zarówno jaw-
nych jak i  ukrytych. Narzędzia tarczy antykryzysowej 
z  kolei wspierały utrzymanie zatrudnienia. Z  drugiej 
strony firmy, które nie spełniały wymogów formalnych, 
by otrzymać wsparcie z  tarczy antykryzysowej, nie 

miały motywacji do tego, aby respektować inne zasady, 
zatem mając do wyboru - czy zakończyć działalność, czy 
przejść (czasowo lub nie) do szarej strefy, aby utrzymać 
biznes oraz miejsca pracy, wydaje się, że wiele z nich nie 
miało wyjścia i wybrało szarą strefę. Jeśli zatem zsumuje-
my wielkość i obroty poszczególnych branż dotkniętych 
skutkami pandemii oraz zsumujemy z  zarobkami pra-
cowników tych branż to wydaje się, że przewidywania co 
do wielkości szarej strefy 18%-20% PKB nie powinny być 
przesadzone.

Warto w  tym miejscu przypomnieć omówiony przez 
nas w raporcie Przeciwdziałanie Szarej Strefie w Polsce 
2018/19 wielowymiarowy wpływ szarej strefy. Praca nie- 
rejestrowana, oprócz szeregu negatywnych skutków 
zarówno dla państwa (np. niższe wpływy podatkowe), jak 
też społeczeństwa (np. brak ubezpieczenia zdrowotnego 
i emerytalnego), może mieć też krótkoterminowe pozy-
tywne skutki dla obu tych grup – w sytuacji ekstremalnej, 
jak trwający kryzys wywołany pandemią koronawirusa, 
zapewnia pracującym w  ten sposób środki do życia, 
a  państwo oszczędza na transferach socjalnych. Nie 
zmienia to jednak ogólnej zasady, że państwo powinno 
w długim terminie konsekwentnie dążyć do ograniczania 
szarej strefy. Pomimo że raporty Global Compact kon-
centrują się na tych najbardziej negatywnych aspektach 
szarej strefy związanych z działalnością mafii gospodar-
czych, nie możemy nie wspominać o całym, złożonym 
zjawisku.

Prawdopodobnie wielkość szarej strefy w Polsce 
w trakcie pandemii wyniosła

18-20%
Jednak są to niepełne szacunki zbudowane na 
niepełnych danych, zatem nie mogą być calkowicie 
miarodajne. Precyzyjne określenie skali i wielkości 
szarej strefy w tym okresie wymaga większej liczby 
zgromadzonych informacji i badań.
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Źródło: Przeciwdziałanie Szarej Strefie w Polsce 2018/19, Global Compact Network Poland





Ujęcie horyzontalne
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W  każdej edycji raportu śledzimy zmiany przede 
wszystkim legislacyjne, ale także organizacyj-

ne, które mają się przyczynić do ograniczania szarej 
strefy w  Polsce. Zmianami horyzontalnymi nazywamy 
te zmiany, które nie dotyczą jednej, konkretnej branży, 
ale ogólnego zjawiska szarej strefy i powstawały po to, 
by to zjawisko ograniczać. Ze względu na skuteczność 
monitorowania, ponownie oceniliśmy zmiany pod kątem 
perspektywy społecznej, rynkowej, systemu prawnego, 
samej szarej strefy oraz oceniając efektywność egze-
kucji prawa oraz kar. Nasz barometr musi objąć oceną 
narzędzia, które istotnie się od siebie różnią. Część 
z opisanych rozwiązań przestało być jedynie zmianami 
prawnymi, a stały się w pełni funkcjonującymi narzędzia-
mi, systemami czy organizacjami. Stwarza to trudność 
porównywania narzędzi ze sobą, dlatego też na rozwią-
zania należy patrzeć grupowo. Nie ma bowiem jednej 
uniwersalnej odpowiedzi. To zbiór tychże rozwiązań i ich 
wnikliwa analiza pozwala ocenić, czy państwo polskie 
zbudowało skuteczną tamę uniemożliwiającą rozprze-
strzenianie się szarej strefy i potrafi ją regulować oraz 
ograniczać.

W porównaniu do ostatniej edycji raportu Przeciwdzia- 
łanie Szarej Strefie w Polsce 2018/19 liczba opisywanych  
zmian legislacyjnych oraz rozwiązań horyzontalnych  
zmniejszyła się. Zalicza się do nich opis zmiany znie- 
sienia JPK_VAT, VAT-7 oraz VAT-7k, które były elemen-
tem składowym samego Jednolitego Pliku Kontrolnego. 
Zniesiony został także mechanizm odwrotnego obciąże-
nia, w którym zidentyfikowano błędy, które przestępcy 
gospodarczy i  szara strefa odkryli i  wykorzystywali, 
o czym informowaliśmy w poprzedniej edycji. Dodatkowo 
nie kontynuujemy opisywania loterii paragonowych, 
które zostały zakończone, a zatem nie mają wpływu edu-
kacyjnego i nie mogą się już przyczyniać do wyczulania 
obywateli na obecność szarej strefy.

Jednolity Plik Kontrolny (JPK) to polska odmiana SAF-T 
(Standard Audit File of Tax) opracowanego w ramach 

OECD standardu elektronicznej wymiany informacji księ-
gowych. Po raz pierwszy został zastosowany w Portugalii 
w 2013 roku, następnie we Francji, Niemczech, Luksem- 
burgu, Austrii, na Litwie i w Norwegii. 

Oparty jest o  język XML (Extensive Markup Language), 
uniwersalny język znaczników pozwalający na wymia-
nę dokumentów pomiędzy różnymi systemami, które 
normalnie nie są przeznaczone do wzajemnej współ- 
pracy. Przygotowanie JPK wymaga wyposażenia stoso- 
wanych w firmach systemów księgowych w funkcje wy- 
tworzenia takiego pliku, a  nawet modyfikacji zasad 
prowadzenia ksiąg oraz dokumentowania transakcji han-
dlowych. Zastosowanie XML pozwoliło na zmniejszenie 
kosztów tych działań i  rozpowszechnienie się idei JPK. 
W Polsce JPK zaczął obowiązywać od 2016 roku i obecnie 
stosowany jest powszechnie w komunikacji administracji 
skarbowej i podatników.

Zgodnie z obowiązującymi przepisami obecnie obowią- 
zuje 7 struktur JPK:

• JPK_V7  – dotyczący ewidencji VAT sprzedaży 
i zakupów; zawiera także elementy deklaracji VAT-7, 
którą zastąpił (od 1 października 2020 roku) i pozycje 

potrzebne do analizy poprawności rozliczenia;
• JPK_FA dotyczący faktur sprzedaży VAT;
• JPK_PKPIR dotyczący podatkowej księgi przycho-
dów i rozchodów;
• JPK_EWP dotyczący ewidencji przychodów;
• JPK_MAG dotyczący gospodarki magazynowej;
• JPK_WB dotyczący wyciągów bankowych;
• JPK_KR dotyczący ksiąg rachunkowych.

Tylko JPK_V7 przekazywany jest organom skarbowym 
cyklicznie (JPK_V7M co miesiąc, JPK_V7K co kwartał), 
pozostałe przedstawia się na ich żądanie. Przekazywanie 
plików następuje w formie elektronicznej wyłącznie za  
pomocą środków komunikacji elektronicznej. Choć po- 
trzebny jest do tego kwalifikowany podpis elektroniczny 
lub podpis zaufany, jest to co do zasady wygodny sposób 
przekazywania informacji. 

Ponieważ dane z  JPK pokrywały się z danymi przeka- 
zywanymi w deklaracji VAT-7, duplikowało to i utrudnia-
ło działalność przedsiębiorstw. Dlatego też postulowano  
zniesienie obowiązku składania deklaracji na podatek  
VAT. Ministerstwo Finansów wyszło naprzeciw tym ży- 
czeniom i od 1 października 2020 roku JPK_V7 zastąpił 
JPK_VAT (ewidencja zakupu i sprzedaży) oraz deklara-
cję VAT-7. Wraz z tą zmianą w nowej strukturze JPK_V7 

 1. Jednolity Plik Kontrolny (JPK)

ZNIESIONO:
1. JPK_VAT, VAT-7, VAT-7k 
2. Mechanizm odwróconego obciążenia (reverse 
chargé)

NIE JEST KONTYNUOWANA 
LOTERIA PARAGONOWA
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wprowadzono obowiązek stosowania kodów GTU (grup 
towarów i usług) w fakturach sprzedażowych, które do- 
tyczą towarów i usług najbardziej narażonych na naduży-
cia podatkowe.

Wstępna  analiza przekazywanych plików  dokonywana 
jest w sposób automatyczny przy użyciu narzędzi infor-
matycznych. Organy skarbowe weryfikują m.in.:

• status podmiotów biorących udział w wykazanych 
w JPK transakcjach i prawo do odliczenia podatku 
(automatyczna kontrola krzyżowa);
• wykazane transakcje z pozostałymi deklaracjami 
VAT za analogiczny okres;
• kwoty transakcji wykazane w plikach JPK złożonych 
przez kontrahentów podatnika.

Jeśli na tym etapie zostaną wykryte nieprawidłowości, 
skutkuje to wygenerowaniem raportu niezgodności. Po 
analizie pracownika Urzędu Skarbowego, jeśli uzna on, 
że przesłany plik JPK zawierał błędy, podatnik otrzymu-
je wezwanie do złożenia korekty lub wyjaśnień w ciągu 
14 dni od chwili otrzymania wezwania. Od 1 października 
2020 roku brak złożenia wyjaśnień lub korekty może skut-
kować nałożeniem kary w wysokości 500 zł za każdy błąd. 
Co prawda nie jest to kara obligatoryjna, lecz w przypadku 

firm dokonujących tysięcy transakcji w miesiącu może być 
dotkliwa. Przepisy przewidują także odpowiedzialność 
karno-skarbową w sytuacji niezłożenia JPK w terminie, 
złożenia go w niewłaściwym formacie lub zawierającego 
nierzetelne lub wadliwe dane. 
Niestety, Ministerstwo Finansów nie ogląda się na podat-
ników przy wprowadzaniu zmian w strukturach JPK czy 
sposobie wypełniania danych. Przed podatnikami stawia 
się krótkie okresy na wprowadzenie zmian. Generuje 
to dodatkowe koszty po stronie przedsiębiorstw, które 
muszą dostosowywać swoje systemy. 

Mimo wszystko JPK stanowi jeden z najważniejszych ele-
mentów walki z szarą strefą i mafiami gospodarczymi. 
Kontrole krzyżowe pozwoliły na szybsze identyfikowanie 
podmiotów wymagających kontroli i przyczyniły się to do 
wyeliminowania wielu nieprawidłowości. Dlatego warto 
wskazać JPK jako sztandarowy projekt walki z szarą strefą 
w Polsce. W opinii ekspertów rynkowych, dzięki zbu-
dowaniu struktury złożonej z JPK (analiza krzyżowa), 
SENT (monitorowanie towarów wrażliwych na terenie 
kraju) oraz powołania KAS (przepływ informacji oraz 
formacja siłowa), stworzona została skuteczna i silna 
zapora przeciwdziałaniu szarej strefie.

Jednolity plik kontrolny (JPK)
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Skarbowa

10

8

6

4

2

Perspektywa społeczna

Perspektywa 
rynku

Egzekucja
i kary

Perspektywa 
systemu prawnego

Perspektywa 
szarej strefy

Jedna z  najważniejszych zmian w  polskim systemie, 
która pozwoliła skutecznie ograniczać zjawisko szarej 

strefy oraz przestępstw skarbowych. Zdecydowana więk-
szość przedstawicieli branż dotkniętych opisywanym 
zjawiskiem, którzy współpracują z Global Compact od 
2015 roku włącznie, przyznaje, że powołanie Krajowej 
Administracji Skarbowej 1 marca 2017 roku wiele zmie- 
niło w ściganiu przestępstw skarbowych i mafii gospo- 
darczych. Raport NIK z 17 grudnia 2019 roku potwierdza 
dotychczas przekazywane przez ekspertów rynkowych 
pozytywne stanowisko odnośnie do wpływu KAS na ścią- 
galność i wykrywalność przestępstw skarbowych. To, na  
co raport NIK wskazuje natomiast jako obszar do anali- 
zy oraz poprawy, to polityka kadrowa Krajowej Admi- 
nistracji Skarbowej. Jednocześnie należy zwrócić uwagę, 
że KAS funkcjonuje już 4 lata, co pozwala na zbudowanie 
spójnej kultury organizacyjnej i zapewnienie skuteczności 
działań.

Od daty publikacji poprzedniego raportu o Przeciwdzia- 
łaniu Szarej Strefie w Polsce 2018/2019 wdrożono 8 zmian 

regulacyjnych dotykających KAS, a kolejne 3 zmiany le- 
gislacyjne oczekują na wejście w życie. Tylko dwie zmiany  
dotyczyły kwestii pandemicznych. W  naszej ocenie li- 
czba zmian prawnych na przestrzeni ostatnich dwóch 
lat jest nieznacznie wyższa niż powinna. Zbyt częste 
zmiany prawne powodują bowiem trudności organiza- 
cyjne i operacyjne dla funkcjonowania każdej organiza- 
cji, a  szczególnie jeśli jest to instytucja powołana do 
kontrolowania. Niemniej pomimo tych uwag Krajowa 
Administracja Skarbowa jest wysoko oceniana i w sposób 
istotny przyczynia się do ograniczania szarej strefy 
w Polsce.

Należy jednak pamiętać, że Krajowa Administracja Skar- 
bowa jest organem utworzonym do przeprowadzenia kon-
troli oraz ścigania nieprawidłowości. Nie jest instytucją, 
która ma bezpośrednio zachęcać do płacenia należności 
podatkowych, dlatego też ocena według naszego baro-
metru, który ocenia szczególnie zmiany regulacyjne, nie 
oddaje w pełni wysokiej oceny, jaka należy się Krajowej 
Administracji Skarbowej za jej funkcjonowanie.

2. Krajowa Administracja Skarbowa

Centralizacja jednostek kontroli

Sprawniejsza komunikacja i działanie

Wciąż dostrzegalne wyzwania 
organizacyjne

Dostęp do systemów analitycznych 
opartych na wielu danych

Wysoko oceniana przez ekspertów

Nieznacznie za wysoka ilość zmian
legislacyjnych
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W opinii ekspertów branżowych trzecią najważniej- 
szą zmianą, jaka pozwoliła zmniejszyć szarą strefę,  

jest system SENT, tzw. ustawa SENT lub tzw. Pakiet  
Przewozowy. System SENT pozwalał na monitorowanie  
towarów „wrażliwych”, dzięki czemu w  opinii eksper- 
tów przyczynił się do uszczelnienia przychodów Skar- 
bu Państwa. W kwietniu 2021 roku do Trybunału Kon- 
stytucyjnego (TK) wpłynęła skarga zaskarżająca ustawę  
SENT i  mająca na celu wyjaśnienie nieprecyzyjnych  
przepisów dotyczących wymierzania kar finansowych  
przewoźnikom, które sięgają 100 000 zł. Powodem było  
niebranie pod uwagę okoliczności czynu podczas nakła-
dania kary, co podważa jej zasadność. Ponieważ jednak 
skarga wpłynęła niedawno względem daty publikacji ni- 
niejszego raportu, nie możemy jeszcze skomentować jej  
skutków i  zmian, które może przynieść. Wczytując się 
jednak w kontekst skargi, zwrócić można uwagę, że za- 
skarżona została „gorliwość” przyznawania kar przewoź-
nikom, a nie sam mechanizm działania Ustawy SENT.

Co interesujące, że ustawa SENT nie miała wielu nowe- 
lizacji. Od daty publikacji poprzedniej części raportu 

w  lipcu 2019 roku ustawa była zmieniana 4 razy, co 
w świetle częstotliwości zmian legislacyjnych w Polsce 
wydaje się relatywnie małą ilością i  świadczy dobrze 
o działaniu ustawy. Analizując opinie co do samego funk-
cjonowania systemu, spotykaliśmy się w znacznej mierze 
z pozytywnym jego odbiorem, a te negatywne komentarze 
dotyczyły przede wszystkim mechanizmów nakładania 
kar. Będziemy zatem podtrzymywać opinię o skuteczności 
mechanizmów pakietu przewozowego, ale też obserwo-
wać jak zostanie oceniona przez TK kwestia nakładania 
kar na przewoźników.

3. Pakiet przewozowy (System SENT)

Pakiet przewozowy i system SENT
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1 https://www.prawo.pl/podatki/odwrotne-obciazenie-vat-a-wyludzenia-zwrotow-vat-opinia-prof,370214.html
2 https://www.prawo.pl/podatki/odwrotne-obciazenie-w-vat-pelne-watpliwosci,26596.html 

Mechanizm Podzielonej Płatności (MPP, Split pay-
ment) obowiązuje w  Polsce od 1 lipca 2018 roku, 

lecz w listopadzie 2019 doszło do istotnej zmiany w jego 
funkcjonowaniu. Obok fakultatywnego MPP w 2019 roku 
wprowadzono obowiązkowy MPP dla faktur powyżej 15 
tys. zł brutto, które dotyczą tzw. towarów i usług wrażli-
wych określonych w załączniku nr 15 do ustawy o podatku 
od towarów i usług (VAT). Jednocześnie zniesiony został 
mechanizm odwrotnego obciążenia, a  towary i  usługi 
objęte tym mechanizmem w  większości znajdują się 
w załączniku nr 15. Takie działanie jest zrozumiałe, gdyż, 
jak podnosiliśmy w  poprzednim raporcie dotyczącym 
szarej strefy, wokół mechanizmu odwrotnego obciążenia 
zaczęło narastać coraz więcej wątpliwości. Przestępcy - 
jak donosili eksperci – rozpracowali mechanizm i nauczyli 
się go obchodzić1. Jednocześnie był on trudny w stosowa-
niu dla uczciwych podatników, wprowadzał wątpliwości 
i powodował błędy przy rozliczaniu podatku2. Niektórzy 
specjaliści wskazywali, że nieprawidłowości w mecha-
nizmie odwrotnego obciążenia nie są widoczne przy 
analizie JPK. 

MPP działa w ten sposób, że kwota należności za towar  
lub usługę, wpłacana na rachunek kontrahenta, rozdzie- 
lana jest na dwie części: kwotę netto oraz kwotę podatku 
VAT. Kwota podatku przelewana jest na osobne subkonto. 
W  założeniu transakcja przebiega następująco: sprze-
dawca na fakturze informuje, jeśli transakcja spełnia 
warunki do zastosowania obowiązkowego MPP, a kupują-
cy dokonując przelewu oznacza w systemie bankowym, że 
płatność jest dokonana z zastosowaniem Split payment. 
Jednak praktyka nastręcza problemów. Przede wszyst-
kim nie zwalnia z dokonania płatności Split paymentem 
fakt, że kontrahent nieprawidłowo wystawił fakturę. 
W opinii osób, które mają do czynienia z MPP błędnie 
dokonana płatność (np. za mała kwota VAT lub przelew 
w całości na subkonto) może powodować albo dotkliwe 
sankcje prawne, albo problem z "wydostaniem" płatności 
z rachunku VAT. Jednak Ministerstwo Finansów podkre-
śla, że jeżeli kwota VAT wpłacona w MPP jest niższa niż 
ta z faktury, to można bez większych trudności dopła-
cić brakującą kwotę MPP i nie grożą za to żadne sankcje. 
Należy również pamiętać, że płatność za fakturę może 
być realizowana w kilku transzach.

Dokonanie płatności poza obowiązkowym MPP skutku-
je wyłączeniem możliwości uznania wydatku za koszt 
uzyskania przychodu, ale wyłącznie w  sytuacji, gdy 
faktura została prawidłowo oznaczona. Oznacza to, że 
zawiera informacje „mechanizm podzielonej płatności”. 
Dodatkowo przewidziana jest trzydziestoprocentowa 

sankcja VAT. Tą samą karą objęci są sprzedawcy, którzy 
zapomną o umieszczeniu adnotacji o obowiązkowym MPP 
na fakturze. Nabywca odpowiada solidarnie za VAT sprze-
dawcy, nawet jeśli faktura opiewała na mniej niż 15 tys. 
zł brutto, ale dotyczyła towaru wrażliwego. Precyzując: 
faktura o  wartości powyżej 15 tys. zł dokumentująca 
towar lub usługę z  załącznika nr 15 – obowiązek sto-
sowania MPP. Faktura o  wartości brutto 15 tys. zł lub 
mniej i dokumentująca nabycie towaru z załącznika nr 15 
– solidarna odpowiedzialność. W opinii szeregu przed-
siębiorców struktura mechanizmu MPP wymusza jego 
stosowanie, ale uderza w uczciwych przedsiębiorców. 
Ponieważ jest to raport traktujący szeroko o zmianach 
rynkowych, uznaliśmy, że te opinie powinny być również 
uwzględnione.

Dodatkowym problemem jest fakt, że kwota VAT jest 
blokowana na subkontach. Firmy nie mogą nimi swo-
bodnie dysponować. Mogą opłacać podatek VAT, podatki 
dochodowe, akcyzę, należności celne, składki ZUS lub 
równowartość VAT z faktur zakupu na rzecz kontrahen-
tów. Na wypadek niewykorzystania środków z rachunku 
VAT na ww. cele, celem uniknięcia nagromadzenia się 
środków na tym rachunku, istnieje możliwość uzyska-
nia zgody na przekazanie zgromadzonych środków na 
rachunek rozliczeniowy celem swobodnego dysponowa-
nia. Zgoda taka jest wydawana przez organ podatkowy na 
wniosek podatnika. Złożenie takiego wniosku nie wymaga 
żadnego uzasadnienia ze strony podatnika. Ustawowy 
termin rozpatrzenia takiego wniosku wynosi 60 dni, nie-
mniej jednak, w rzeczywistości średni czas rozpatrzenia 
wniosku jest kilkukrotnie krótszy i zwykle wynosi kilka-
naście dni. 

Sytuacje, w których organy podatkowe nie wydają zgody 
na uwolnienie środków z rachunku VAT są bardzo rzadkie 
i  uzależnione od wystąpienia ściśle określonych prze- 
słanek (np. posiadania zaległości podatkowych przez po- 
datnika). Procentowy udział decyzji odmownych w sto-
sunku do wszystkich złożonych wniosków jest bardzo 
niski i oscyluje w granicach 0,5 % do 2,5%. Co ważne, 
nawet w przypadku otrzymania decyzji odmownej, śro- 
dki zgromadzone na rachunku VAT nie są w żaden sposób  
blokowane przez organ podatkowy. Podatnik może w dal- 
szym ciągu dysponować nimi w ramach swobody okre-
ślonej w ustawie o VAT, a wiec np. do zapłaty VAT bądź 
innych należności publicznoprawnych (PIT, CIT, podatek 
akcyzowy, należności celne, składki ZUS).

Dotychczasowe działanie MPP dowiodło swojej skutecz- 
ności, zwiększając przychody budżetu państwa. Dostrze- 

4. Mechanizm Podzielonej Płatności (MPP)



43

Łatwy w stosowaniu

Zmniejszenie nieprawidłowości 
w branżach wrażliwych

Niewspółmiernie wysokie kary za błędy 
popełnione prze strony transakcji

Wpływa negatywnie na 
płynność przedsiębiorstw

Mechanizm Podzielonej Płatności

10

8

6

4

2

Perspektywa społeczna

Perspektywa 
rynku

Egzekucja
i kary

Perspektywa 
systemu prawnego

Perspektywa 
szarej strefy

gają to również przedsiębiorcy, którzy widzą korzyści  
z funkcjonowania mechanizmu3, przede wszystkim dzięki 
równym warunkom konkurencji na rynku, ale także 
większemu bezpieczeństwu prowadzenia działalności 
w obrocie towarami wrażliwymi. Stąd dążenie do rozsze-
rzenia zakresu działania Mechanizmu.

Podsumowując, oceniamy jako słuszne zlikwidowanie 
mechanizmu odwrotnego obciążenia i zastąpienie go obo- 

wiązkowym Mechanizmem Podzielonej Płatności. Zmiana 
ta przyniosła oczekiwane rezultaty, ograniczając szarą 
strefę w  obrocie towarami wrażliwymi. Polska stosuje 
ten Mechanizm jako jedno z pierwszych państw, dlatego 
błędy i niedociągnięcia w jego funkcjonowaniu (np. pro-
blemy z walutami obcymi) są zrozumiałe. Ministerstwo 
Finansów stara się na nie reagować i im przeciwdziałać. 
Ważne, aby MPP nie stało się narzędziem walki z uczci-
wymi przedsiębiorcami.

3 https://ksiegowosc.infor.pl/podatki/vat/split-payment/5227269,MPP-split-payment-z-nizszym-progiem-i-bardziej-powszechny.html
4 https://www.bankier.pl/wiadomosc/Polski-zloty-padl-ofiara-COVID-a-8100206.html

Opisywanie niniejszego punktu w tej edycji raportu 
traktującego o szarej strefie jest szczególnie trudne. 

Wynika to z  tego, że trwają obecnie burzliwe dysku-
sje dotyczące polityki monetarnej w Polsce oraz metod 
przezwyciężenia istniejących problemów gospodar-
czych, spowodowanych pandemią COVID-19. 26 kwietnia 
2021 roku ukazał się tekst głównego analityka portalu 
bankier.pl Krzysztofa Kolany, który obliczył, że NBP od 
marca 2020 roku do marca 2021 roku „dodrukowało” 
283,1 mld zł, z czego samej fizycznej gotówki pojawiło się 
w rynkowym obiegu 94,5mld zł4. Po przeczytaniu uzasad-
nienia działań NBP w kontekście rozważań gospodarczych 
można je zrozumieć. Należy jednak pamiętać, że niniejszy 

raport traktuje TYLKO o problematyce szarej strefy i to 
w szczególności mafii gospodarczych. Biorąc zatem pod  
uwagę działania NBP uznajemy, że skutkiem będzie zna- 
czne poluzowanie dotychczasowych zasad, jakich broniło  
Ministerstwo Finansów w kontekście utrzymywania sza- 
rej strefy na niskim poziomie. NBP stoi natomiast na stra- 
ży obowiązku akceptowania płatności w gotówce. Chcąc 
wprowadzić ten obowiązek w projekcie zmian w ustawie 
o  usługach płatniczych należy liczyć się z  powiększe-
niem się szarej strefy. NBP tłumaczy, że każdy ma prawo 
wydawać swoje oszczędności w taki sposób, w jaki je gro- 
madzi – w  gotówce czy też na rachunku bankowym.  
Ministerstwo Finansów z drugiej strony stoi na stanowi- 

5. Ograniczenie płatności gotówkowych



44 | Przeciwdziałanie  Szarej Strefie w Polsce 2020/21

sku promowania płatności bezgotówkowych, uzasadniając 
to ograniczaniem szarej strefy, a tym samym zapewnie-
niu wpływów do Skarbu Państwa. Mając zatem na uwadze 
problematykę niniejszego raportu, my również powinni-
śmy się przychylić do opinii Ministerstwa Finansów. 

Dodatkowo, w związku z trwającą pandemią, wagi nabiera 
argument ekspertów, że ograniczanie fizycznego obie- 
gu gotówki pozwala zmniejszać transmisję wirusa, co 
w dłuższej perspektywie zapewni zahamowanie zachoro-
wań oraz ograniczy problemy gospodarcze państw. Aby 
jednak uspokoić zwolenników gotówki i wskazać odpo-
wiedzialność operatorów pieniądza fizycznego, należy 
poinformować, że banki przyjmujące gotówkę posiadają 
restrykcje dotyczące dalszego wprowadzania jej do obiegu 
(np. w bankomatach). Pieniądze te są wcześniej dezynfe-
kowane np. poprzez ozonowanie lub promienie UVC. 

Poruszając temat ograniczania czy też zwiększania obie- 
gu gotówki w gospodarce, odczytujemy propozycje NBP 
jako działanie na rzecz uniknięcia wykluczenia osób, które 
swoje oszczędności gromadzą w formie gotówki i zapo- 
bieganiu sytuacji, w której przyjmujący płatności mógłby 
odmówić takim osobom przyjęcia gotówki. Wciąż bowiem  
banknoty i monety są oficjalnym środkiem płatniczym w Pol- 
sce, z którego korzysta ponad połowa Polaków (w 2019 r. 
w ten sposób wykonano 54% transakcji)5. Z drugiej strony 
staramy się nie zapominać, że zwiększanie ilości gotów-
ki w obiegu oraz zwiększenia prędkości obiegu gotówki 
może sprzyjać rozwijaniu się szarej strefy. W poprzed-
nich raportach Global Compact o przeciwdziałaniu szarej  
strefie przytaczaliśmy przykłady jak obrót gotówkowy  
wpływa na rozwijanie się zjawiska. Transakcje elektro-
niczne – mówiąc ogólnie – mogą być stale monitorowane, 
a  transakcje gotówkowe nie. Biorąc pod uwagę rozwój 
narzędzi elektronicznych i analitycznych, jak JPK czy STIR,  
wsparte monitorowaniem towarów przez system SENT, 
pozwala na aktywne śledzenie przepływu pieniędzy i to- 
warów, podczas gdy gotówka takiej możliwości nie daje.  
Przestępcy wiedzą o tym i często korzystają z tej moż- 
liwości. 

Kolejnym argumentem w tejże dyskusji, jaki został przy-
toczony przez NBP, było zmniejszenie uzależnienia od 
dominujących na rynku firm świadczących usługi płat-
ności bezgotówkowych, ze szczególnym uwzględnieniem 
dostawców kart płatniczych. Z punktu widzenia krajo-
wej gospodarki jest to ruch dość zrozumiały. Niemniej 
należy przypomnieć, że nie powinno to stanowić zachęty 
społecznej, aby nie płacić kartami płatniczymi i zacząć 
częściej korzystać z gotówki (ponownie kontrargumen-
tując to wspieraniem szarej strefy oraz zwiększonym  
ryzykiem transmisji wirusa), ale równolegle wskazać roz- 
wiązanie alternatywne. W tym wypadku Polska jest kra- 
jem, który opracował międzybankowo system BLIK,  
który jest formą płatności bezgotówkowej wykorzystują-
cej smartfony. Wykorzystywanie sześciocyfrowego kodu  
BLIK w aplikacji banku, w którym prowadzi się rachunek,  
pozwala na wypłacanie pieniędzy z bankomatów, doko- 
nywanie płatności na terminalach płatniczych czy prze-
lewy między rachunkami bez wykorzystywania kart  
płatniczych. Dodatkowo transakcje odbywają się w cza- 
sie rzeczywistym, z pominięciem systemu rozliczeń mię- 
dzybankowych. Jak podaje samo NBP, transakcje w  In- 
ternecie dokonywane są już częściej za pośrednictwem  
systemu BLIK niż kart płatniczych6. Zachęcamy zatem 
do wspierania przez rząd rozwiązań, które połączą roz- 
wiązywanie problemów, o  jakich mówi NBP przy jed- 
noczesnym uwzględnieniu ryzyka, jakie przedstawia Mi- 
nisterstwo Finansów. Szczególnie, że zachęcanie do 
płatności bezgotówkowych jest jedynym rozwiązaniem 
horyzontalnym na naszej liście, które zachęca społeczeń-
stwo w sposób pośredni do ograniczania szarej strefy przy 
jednoczesnym niekaraniu.

5 https://www.nbp.pl/systemplatniczy/obrot_bezgotowkowy/porownanie_UE_2019.pdf
6 https://www.blik.com/5-lat-blika-353-mln-transakcji-o-wartosci-47-mld-zlotych-czas-na-ekspansje-miedzynarodowa
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Mechanizm solidarnej odpowiedzialności nabywcy 
istnieje od 1 października 2013 roku i był opisywany 

przez nas w poprzednich wersjach raportu dotyczącego 
szarej strefy. Wskazywaliśmy jego pozytywne i negatywne 
skutki. Zaletą tego mechanizmu było to, że wymógł on na 
podatnikach baczniejszą weryfikację swoich kontrahen-
tów. Za istotną wadę uznaliśmy nadmierną opresyjność 
tych przepisów i  ich wpływ na utratę płynności przez 
podmioty, nawet jeśli ostatecznie okazywało się, że do- 
pełnili należytej staranności przy weryfikacji swoich part-
nerów biznesowych.

Od 1 listopada 2019 roku, wraz z wejściem w życie przepi-
sów o obowiązkowym Mechanizmie Podzielonej Płatności 
(dalej: MPP), istotnie zmieniono przepisy dotyczące soli-
darnej odpowiedzialności podatników. 

Solidarna odpowiedzialność polega na objęciu obu stron  
transakcji negatywnymi skutkami transakcji przeprowa- 
dzonych z naruszeniem prawa. Art. 105a Ustawy o podat-
ku od towarów i usług (dalej: VAT) stanowi, że nabywca 
ponosi solidarną odpowiedzialność z dostawcą w przy-
padku, jeśli wiedział lub miał uzasadnione podstawy 
przypuszczać, że cała kwota podatku z tytułu dostawy, 
lub jej część, nie zostanie wpłacona na rachunek urzędu 
skarbowego. Dotyczy to dostaw towarów, które znajdują 
się w załączniku nr 15 do Ustawy VAT. 

Ponadto mechanizm ten obowiązuje także przy okazji tzw. 
białej listy podatników, czyli wykazie podatników VAT. 
Jeśli istnieje obowiązek zapłaty za dostawę przelewem, 
a dostawca jest czynnym podatnikiem VAT, to obowiąz-
kiem nabywcy jest dokonanie płatności na rachunek 

bankowy znajdujący się w wykazie. W przeciwnym razie 
podatnik dokona płatności za dostawę towarów lub 
świadczenie usług potwierdzonych fakturą wystawio-
ną przez podatnika VAT czynnego na inny rachunek niż 
zawarty w wykazie, poniesie konsekwencje w podatkach 
PIT i CIT w postaci braku możliwości zaliczenia wydatku 
do kosztów uzyskania przychodów oraz będzie odpo-
wiadał solidarnie wraz z  podmiotem dokonującym tej 
dostawy lub świadczącym tę usługę zarejestrowanym jako 
podatnik VAT czynny na podstawie art. 117ba § 1 i 2 ustawy 
- Ordynacja podatkowa. 

To doprowadziło do sytuacji, w  której normą stało się 
posługiwanie się przez podatników MPP. Ponieważ doko-
nanie płatności z zastosowaniem MPP zwalnia z solidarnej 
odpowiedzialności, mechanizm ten jest używany przez 
wielu podatników do prawie każdej płatności. To z kolei 
wpływa negatywnie na płynność firm. Trudność także 
sprawiło stanowisko Ministerstwa Finansów dotyczące 
oznaczania faktur jako podlegających pod obowiązkowy 
MPP, nawet jeśli faktycznie dana transakcja nie podlega 
pod ten Mechanizm. Przedsiębiorcy, w  celu uniknięcia 
żmudnej analizy każdej transakcji, zaczęli masowo ozna-
czać w ten sposób swoje faktury. Lecz od 1 października 
2020 roku zmieniły się przepisy dotyczące JPK, w którym 
podatnicy muszą oznaczać transakcje objęte obowiąz-
kowym MPP. W  praktyce przedsiębiorcy muszą teraz 
weryfikować wszelkie transakcje pod kątem obowiązko-
wego MPP, zarówno sprzedaży jak i zakupu. 

Podsumowując, obserwując działanie mechanizmu soli- 
darnej odpowiedzialności od 1 października 2013 roku, 
podniósł on znacznie świadomość podatników w zakresie 

6. Mechanizm solidarnej odpowiedzialności
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szarej strefy. Z założenia pomysł ten miał na celu zmniej- 
szyć niebezpieczeństwo dokonywania transakcji z pod-
miotami wykorzystywanymi przez grupy przestępcze. 
Przenosząc na podatników obowiązek weryfikacji kontra-
hentów, odciążył administrację skarbową. Jednak trzeba  
zastanowić się, czy obciążanie podatników kolejnymi 

obowiązkami związanymi z tym mechanizmem jest ade- 
kwatne do korzyści, jakie uzyskuje skarb państwa. Podat- 
nicy zmuszani są do poświęcania coraz większej ilości 
zasobów na wykonywanie coraz żmudniejszych obowiąz-
ków, które coraz rzadziej przynoszą wymierne efekty. 
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Od kwietnia 2017 roku w Polsce obowiązują przepisy 
o tzw. konfiskacie rozszerzonej. Skuteczność podob-

nych rozwiązań była obserwowana w innych państwach 
europejskich, szczególnie we Włoszech, gdzie narzędzie 
to wykorzystywane jest do walki z mafią. Dlatego też 
wprowadzenie tego rodzaju mechanizmu było wymuszo-
ne przez instytucje Unii Europejskiej7. Nie można jednak 
nie zauważyć, że polski ustawodawca znacznie zwiększył 
zakres działania konfiskaty rozszerzonej. Skarb Państwa 
może odebrać majątek skazanemu karą powyżej 5 lat 
pozbawienia wolności, jeśli ten nie jest w stanie wyka-
zać, że majątek pochodzi z legalnych źródeł. Dotyczy to 
nie tylko momentu popełnienia przestępstwa, ale także 
okresu 5 lat wstecz, a obowiązek dowodowy leży po stro-
nie oskarżonego. 

Prokuratorzy coraz chętniej sięgają po zabezpieczenie 
majątku, który ich zdaniem może pochodzić z przestęp-
stwa. Możemy zaobserwować skokowy wzrost takich 
spraw. W 2017 roku zabezpieczono majątek o warto-
ści 189 mln zł, rok później jego wartość wyniosła 294 
mln zł8. W 2019 roku było to już 2,1 mld zł. Tym zabez-
pieczeniem może być także objęte przedsiębiorstwo, 
jeżeli służyło do popełnienia przestępstwa lub ukrycia 
osiągniętej z niego korzyści. Taki los spotkał już kilka 
podmiotów. Trzeba od razu zaznaczyć, że fakt zabez-
pieczenia majątku nie oznacza jeszcze jego ostatecznego 
przepadku. Niejednokrotnie zdarzały się postanowienia 
nietrafne, często nie dochodziło w ogóle do wydawania 
wyroków skazujących, w wyniku czego zabezpieczenia 
majątkowe upadały. Taka sytuacja może być szczególnie 

7. Konfiskata rozszerzona

7 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/42/UE z 3.04.2014 r.
8 https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1457520,konfiskata-rozszerzona-statystyki.html
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niebezpieczna dla przedsiębiorstwa, które w okresie "za- 
bezpieczenia" faktycznie rzadko ma możliwość na nor-
malne funkcjonowanie. 

Funkcjonowanie tych mechanizmów skrytykowała Naj- 
wyższa Izba Kontroli (NIK)9. NIK badała okres między 2014 
a 2018 rokiem, a więc także przed wejściem w życie prze-
pisów o konfiskacie rozszerzonej. Można więc zrozumieć, 

dlaczego wartość zabezpieczonego mienia w tym okresie 
(zarówno na podstawie starych jak i nowych przepisów) 
wynosiła zaledwie między 0,5 a 1,2%. Dużo bardziej nie-
pokojący jest fakt, że brakuje monitoringu skuteczności tej 
instytucji (choć Polska jest do tego zobowiązana na pod-
stawie Dyrektywy). Dane z systemów Prokuratury, Policji 
i Straży Granicznej są ze sobą niespójne i właściwie ciężko 
stwierdzić, jak efektywne jest to narzędzie w praktyce. 

9 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/odzyskiwanie-mienia-pochodzacego-z-przestepstw.html

Opresyjny charakter przepisów 

System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej (STIR) 
jest dzisiaj dla nas trudny do oceny. STIR charakte-

ryzuje się wysokim poziomem automatyzacji ze względu 
na konieczność monitorowania wielkiej ilości danych 
każdego dnia. To co z  pewnością wiemy to, że nie ma 
zastrzeżeń co do funkcjonowania systemu, a działalność 
KAS, która wykorzystuje informacje pozyskiwane od 
banków i SKOKów oceniamy bardzo pozytywnie. Z per-
spektywy banków natomiast jest to kolejny obowiązek 
informacyjny oraz konieczność zbudowania struktury 
wewnątrzbankowej do operowania tymże systemem. Po- 

nieważ jest on złożony, angażuje kilka jednostek w struk-
turze organizacyjnej – działy prawne, zespoły danych 
finansowych, zespoły gromadzenia i przetwarzania da- 
nych, zespoły monitoringu rachunków oraz działy stricte 
technologiczne. Co do zasady system powinien działać 
przy zaangażowaniu od 10 do 20 osób. Koszty związane 
z  funkcjonowaniem systemu w  bankach są wycenia-
ne na kilkaset tysięcy złotych rocznie (około 300 tys. 
złotych). Bankom grożą także wysokie kary za nieprze-
strzeganie regulacji (około 1 mln złotych). Wszystkie 
informacje ilościowe uzyskaliśmy w drodze badań i wy- 

8. System STIR
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wiadów z bankami komercyjnymi. Z ich punktu widze- 
nia jest to dodatkowe obciążenie. Z drugiej strony banki  
mają do odegrania istotną rolę społeczną jako pod- 
mioty prowadzące prywatne rachunki bankowe. Nie znaj- 
dujemy innych podmiotów, które mogłyby to zobowiąza-
nie przejąć, ale trzeba również wesprzeć banki poprzez 
działanie państwa, aby ten obowiązek był mniej dotkliwy 
i nie zniechęcał, ponieważ tam, gdzie wkradnie się brak 
zaangażowania może otworzyć się furtka do nadużyć. 
Takim przykładem, który nie został zidentyfikowany, 
ale jest możliwy z  punktu widzenia praktyki korpora-
cyjnej, jest delegowanie zasobów do wspierania STIR. 
Managerowie bankowi, jeśli mają do wyboru wspierać 
(finansowo, pracochłonnością czy osobowo) działy czy 
też aktywności, które przynoszą zysk lub tego zysku na 
koniec roku nie przynoszą, będą zwykle wspierać działy 
rentowne. Jest to powiązane z ich własnym wynagrodze-
niem, zatem nie ma zachęty do większej dbałości o STIR 
w bankach. Gdyby taka zachęta się pojawiła, pozwoli to 
w  przyszłości na uniknięcie potencjalnych problemów. 
Państwo bowiem nie może tylko wymagać i karać, powin-
no również zachęcać do współpracy.

To, gdzie dostrzegamy możliwe luki, które mogą się 
pojawić w  systemie, to fundamenty analityczne STIR. 
W założeniu bowiem automatyzacja STIR miała opierać się 
o „podświetleniu” transakcji uznanych za ryzykowne. Taka 
transakcja miała być oceniana przez pryzmat pomiędzy 
jakimi podmiotami będzie się odbywała, na jaką kwotę, 
czy jest to niestandardowa transakcja jak na ten pod-
miot oraz inne elementy oceny behawioralnej na danym 
rachunku bankowym. Wiemy jednak też, że osoby, które 
z  szarej strefy i  przestępstw podatkowych zbudowały 
swój model biznesowy, mają świadomość, jakie transak-
cje mogą być alarmujące i mogą „latać poniżej radaru”, 
co będzie wiązało się z tym, że STIR nie będzie w stanie 
wychwycić takiej ryzykownej transakcji i  zgłosić jej do 
KAS. Nie możemy jednak fundamentów analitycznych 
dzisiaj ocenić źle. Według wszelkich sygnałów i  analiz, 
jakie prowadzimy i do jakich docieramy, system ten należy 
uznać za skuteczny w  zwalczaniu szarej strefy dzięki 
poszerzaniu bazy analitycznej Krajowej Administracji 
Skarbowej.
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Względem ostatniego raportu Global Compact 
Przeciwdziałanie Szarej Strefie w Polsce 2018/2019 

wiele się zmieniło w zakresie wdrażania kas fiskalnych 
online. Projekt wszedł w życie 1 maja 2019 roku. W pierw-
szej kolejności – od 1 stycznia 2020 roku – obowiązkiem 
wymiany dotychczas używanych kas na kasy online zo- 
stali objęci przedsiębiorcy świadczący usługi naprawy  
pojazdów silnikowych oraz sprzedający benzynę silni- 
kową, olej napędowy i gaz przeznaczony do napędu sil-
ników spalinowych, zatem obszar, w  którym państwo 
sukcesywnie zwalcza przejawy szarej strefy. Od stycz-
nia 2021 roku kasami fiskalnymi online zostały objęte 
hotele, pensjonaty oraz placówki gastronomiczne, a także 
sprzedaż węgła. Są to obszary i branże, gdzie występuje 
zwiększone zjawisko szarej strefy, które było omawiane 
przez przedstawicieli branży HoReCa z przedstawiciela-
mi Ministerstwa Finansów. Od lipca 2021 roku kolejnymi 
grupami objętymi kasami fiskalnymi online będą fryzjerzy, 
kosmetyczki, lekarze, prawnicy, usługi budowlane, kluby 
fitness i siłownie, a zatem te branże, w których również 
dochodzi do nadużyć oraz częstokroć rozliczenia doko-
nywane są bez umowy i  ze świadomym pominięciem 
organów skarbowych.

Kasy fiskalne online działają co do zasady podobnie jak 
regularne kasy fiskalne, z tą różnicą, że zapis transakcji 
(paragon) jest cyfrowy, a jego kopia trafia do Centralnego 
Repozytorium KAS. Informacje te są wykorzystywane 
do celów analitycznych i kontrolnych, podobnie jak dane 
z  analizy Jednolitego Pliku Kontrolnego. Dzięki temu 
kontrole mogą się odbywać nie w przypadkowych przed-
siębiorstwach, ale celowanych według analizy danych. 
Obecnie rozwiązanie to jest poszerzane o kolejne branże 
i trudno jest ocenić rzeczywistą skuteczność tego rozwią-
zania. Należy mieć na uwadze, że wprowadzanie każdej 
zmiany wiąże się z pewnym oporem i koniecznością za- 
akceptowania nowej rzeczywistości. Próba przeanali-
zowania rzeczywistych problemów i skuteczności musi 
odbyć się po pewnym czasie od adaptacji rozwiązania  
– w tym wypadku kas fiskalnych online. 

Od 1 czerwca 2020 r. weszły także w życie przepisy doty- 
czące kas rejestrujących mających postać oprogramowa-
nia. Używanie kas wirtualnych nie jest obowiązkowe. To 
jedynie alternatywa dla wskazanych branż korzystających 
z kas rejestrujących.

Każda kasa wirtualna musi przejść proces certyfikacji 
realizowany przez Główny Urząd Miar.

W zakresie kas rejestrujących mających postać oprogra-
mowania obowiązują dwa rozporządzenia:

• rozporządzenie Ministra Finansów w sprawie kas 
rejestrujących mających postać oprogramowania,
• rozporządzenie Ministra Finansów w sprawie grupy 
podatników lub rodzajów czynności, w odniesieniu 
do których możliwe jest używanie kas rejestrujących 
mających postać oprogramowania.

Wirtualne kasy fiskalne będzie mogła stosować branża 
transportowa oraz branże, które najwcześniej były objęte 
obowiązkiem posiadania kas on-line, m.in. gastronomia 
i hotelarstwo.

Rozporządzenie przewiduje i opisuje certyfikowanie kas 
wirtualnych przez Główny Urząd Miar, który aktywnie 
uczestniczył w projektowaniu rozporządzenia technicz-
nego dot. kas wirtualnych. Wydanie certyfikatu dla kasy 
wirtualnej potwierdza zgodność działania kasy zgodnie 
z wymogami, w szczególności dot. bezpieczeństwa.

Możemy pochwalić opisane rozwiązania, które wzboga-
cą bazę analityczną Krajowej Administracji Skarbowej, 
pozwolą identyfikować dużo bardziej precyzyjnie nie-
prawidłowości oraz odciążą uczciwych przedsiębiorców. 
Z drugiej strony należy poczekać na praktykę działania, 
aby w pełni określić, czy rozwiązanie to wdrożone zostało 
bez błędów. Niemniej sam pomysł należy ocenić bardzo 
pozytywnie. 

9. Kasy fiskalne on-line

Wielka ilość danych przesyłanych 
stale do analiz transakcji

Poszerzanie bazy analitycznej 
organów skarbowych

Brak obecnie zidentyfikowanych wad 
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E-faktury w  swoim założeniu będą stanowić rodzaj 
faktur elektronicznych, które mają być wystawiane 

oraz otrzymywane za pośrednictwem centralnej bazy 
- Krajowego Systemu e-faktur (KSeF). Baza ma dać podat-
nikowi pewność, że faktura dotarła do kontrahenta. Ten 
będzie miał wgląd w jej treść. Taka faktura nie zginie, nie 
ulegnie zniszczeniu. Zachętą, by podatnicy wystawia-
li e-faktury ma być skrócony termin zwrotu podatku od 
towarów i usług (dalej: VAT) z 60 do 40 dni.

Centralny Rejestr Faktur – obecna nazwa Krajowy System 
e-Faktur (KSeF) był już zapowiadany wielokrotnie. M.in. 
w celu stworzenia takiej bazy została powołana w 2016 
roku spółka celowa Aplikacje Krytyczne Sp. z o.o., która 
wspiera KAS w zakresie narzędzi teleinformatycznych. 
Rejestr ten ma być bazą zawierającą wszystkie e-faktury 
wystawiane przez przedsiębiorców. To za pośrednictwem 
konta w  KSeF podatnik będzie miał podgląd zarówno  
do wystawionych przez siebie e-faktur, jak i tych otrzy- 
manych od kontrahentów. Głównym celem wprowa-
dzenia KSeF jest kontrola prawidłowości w  zakresie 
wystawianych faktur VAT. KSeF w założeniu ma służyć 
sprawniejszemu identyfikowaniu przestępstw podatko-
wych, co ułatwić ma monitorowanie transakcji między 
podatnikami w czasie rzeczywistym. 

Obecnie rząd planuje, że zmiany wejdą w  życie 1 paź-
dziernika 2021 roku, ale rozwiązanie to ma charakter 
fakultatywny. Podatnicy będą mogli z niego skorzystać lub 
nie. Planuje się, że rozwiązanie to zostanie wprowadzo-
ne jako obligatoryjne dla podatników od 2023 roku9. Po 
tym czasie e-faktury oraz KSeF staną się dla podatników 

obowiązkowe. Do tego czasu e-faktury będą istniały obok 
dotychczasowych metod dokumentacji sprzedaży, czyli 
faktur papierowych i elektronicznych. Będzie to kolejny 
masowy system analityczno-kontrolny (obok JPK_VAT, 
STIR, SENT, Mechanizmu Podzielonej Płatności, kas 
on-line, białej listy podatników), który ma usprawnić dzia-
łanie e-kontroli, czyli działania polegającego na pobraniu 
w  formie elektronicznej przez Krajową Administrację 
Skarbową (KAS) danych z systemu księgowego podatni-
ka, a następnie poddanie ich dokładniej weryfikacji przy 
udziale zaawansowanych narzędzi analitycznych. 

Pierwszą wątpliwością, jaka została podniesiona w związ-
ku z  projektem KSeF, jest kwestia bezpieczeństwa. 
Eksperci, których pytaliśmy o komentarz, obawiają się, 
że system może być źródłem wycieku istotnych danych 
podatników, w tym takich objętych tajemnicą skarbową 
czy tajemnicą handlową przedsiębiorstw. Może również 
dojść do wycieku danych osobowych podatników i  ich 
kontrahentów. KSeF, jako węzeł łączący transakcje kon-
trahentów, może stać się także źródłem problemów 
i opóźnień (np. w przypadku awarii lub ataku hackerskie-
go). Istotne jest też pytanie, czy system nie skomplikuje 
procesów wewnętrznych i pozostałych obowiązków ra- 
portowych przedsiębiorstwa. Ustawa VAT i przepisy po- 
krewne są bardzo złożone i budzą wiele problemów fak-
tycznych. Jak najbardziej słuszne jest dziś pytanie, czy 
system będzie w  stanie obsłużyć wszystkie wskazane 
w  ustawie wyjątki i  przypadki szczególne, transakcje 
z podmiotami zagranicznymi czy zagadnienia momentu 
wystawienia faktury. 

10. Krajowy Rejestr e-Faktur

9 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12343202/katalog/12762050#12762050
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Należy jednocześnie podkreślić, że przedstawione przez 
nas uwagi i opinie ekspertów rynkowych nie zostały zgło-
szone w trakcie konsultacji projektu.

Takie rozwiązanie będzie też z drugiej strony oferować 
pewne korzyści podatnikom. Pewność, że kontrahent 
otrzymał fakturę, może przyczynić się do przyspieszenia 
obrotu. Faktura nie zginie i nie ulegnie zniszczeniu, więc 
znikną zagadnienia związane z wystawianiem duplika-
tów. Standaryzacja pomoże we wzajemnym rozliczaniu 
faktur i usprawni ich wystawianie. Nieznane są na razie 
ani koszty uruchomienia systemu, ani jego wdrożenia po 
stornie przedsiębiorstw. Jesteśmy świadomi, że KSeF jest 
obecnie na etapie projektu i nie przewiduje się obecnie 
zmian wzoru faktur, jednakże chcemy zasygnalizować 
możliwe przyszłe ryzyka, jakie potencjalnie mogłyby się 
pojawić.

Rozwiązanie to zostało zaimplementowane m.in.: w Tan- 
zanii, Korei Południowej czy Brazylii. W Europie działa 
m.in.: w Hiszpanii (choć nie dla wszystkich podatników  

jest obowiązkowe) oraz Portugalii. W  tej ostatniej CRF 
rzeczywiście przyczynił się do zwiększenia wpływów po- 
datkowych. Tutaj trzeba jednak zaznaczyć, że Portugalia 
w momencie wprowadzania tego rozwiązania nie miała 
tak rozbudowanej e-kontroli jak Polska. W dodatku sy- 
stem ten pozwolił na wzrost poprawności rozliczeń po- 
datkowych i doprowadził do uproszczenia systemu podat-
ku VAT, przy czym ten ostatni aspekt jest wynikiem ścisłej 
współpracy z samymi podatnikami. 

Polski model wzorowany jest przede wszystkim na doś- 
wiadczeniach Włoch. System został tam uruchomiony  
w 2017 roku, choć nie obowiązuje on wszystkich podat- 
ników (ze względu na zwolnienia dla małych przedsię- 
biorstw). Choć koszty wdrożenia i funkcjonowania sys-
temu były tam nieporównywalnie mniejsze niż korzyści, 
jakie osiągnął fiskus, to system ten nie jest idealny. 
Problemem były wysokie koszty wdrożenia funkcjonowa-
nia e-faktur po stronie przedsiębiorstw czy zwiększenie 
ilości kar nakładanych na podatników. 

Usprawnienie funkcji kontroli KAS

Wzrost przychodów podatkowych 
(obserwowany w innych państwach)

Nieznany koszt wdrożenia i funkcjonowania 
systemu po stronie podatników

Zagrożenia związane z bezpieczeństwem 
danych podatników

Krajowy Rejestr  
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10 https://pk.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-prokuratury-krajowej/manipulacje-gazety-wyborczej-w-publikacji-oceniajacej-prace-prokuratury/

W  poprzednim raporcie przyglądaliśmy się zmia-
nom, jakie nastąpiły w  działaniu prokuratury po 

reformach, które zaszły w niej po 2015 roku. Ustawą z 28 
stycznia 2016 roku Prawo o prokuraturze wprowadzono 
istotne zmiany w  zakresie funkcjonowania tejże insty-
tucji. Zgodnie z założeniem ustawodawcy miało dojść do 
większej specjalizacji jej jednostek, w tym do wydzielenia 
komórek do walki z  określonymi rodzajami zorganizo-
wanej przestępczości finansowo-gospodarczej. Po roku 
obserwowaliśmy wzrost ilości śledztw dotyczących przes- 
tępstw gospodarczych i zwiększenie zajmowanego mienia 
pochodzącego z przestępstwa (co jednak wiązało się głów- 
nie z wprowadzeniem mechanizmu konfiskaty rozszerzo-
nej - patrz pkt 10 raportu). 

Od 2016 roku Ustawa Prawo o prokuraturze zmieniana  
była 14 razy, choć nie były to zmiany, które istotnie wpły-
wałyby na funkcjonowanie prokuratury w  badanym 
okresie.

Podchodząc do reformy prokuratury z dalszej, ponad 5 
letniej perspektywy, spróbujemy pozwolić sobie na bar-
dziej holistyczny przegląd jej skutków. Przede wszystkim, 
w ciągu 4 pierwszych lat liczba spraw wzrosła o ok. 200 
tys. (z 901 883 w 2016 roku do 1 112 076 na koniec 2019) 
i o ok. 300 tys. w stosunku do 2015 roku (814 227). Jednak 
w 2019 roku wciąż była niższa niż liczba nowych spraw 
z 2013 roku. W związku z tym hipotetycznie można by 
wyciągnąć sprzeczne wnioski. Albo w 2015 roku nastą-
piło wyraźne zmniejszenie przestępczości, które z kolei 
w  następnych latach wzrastało, albo po problemach 
w 2015 roku reforma rzeczywiście pozwoliła na skute- 
czniejszą walkę z  przestępczością. Ostatecznie należy 
zaznaczyć, że nie udało nam się pozyskać informacji, 
w jaki sposób oraz według jakich kryteriów ta statysty-
ka jest prowadzona, a to nie pozwala nam jednoznacznie 
ocenić, czy instrument w istocie działa skutecznie, czy 
nie. 

Ponieważ jednak raport skupia się na kwestii szarej strefy, 
warto byłoby porównać dane dotyczące przestępstw gos- 
podarczych. Ministerstwo Sprawiedliwości oraz Pro- 
kuratura Krajowa wielokrotnie powtarzali, że jednym 
z głównych celów reformy z 2016 roku jest właśnie walka 
z przestępczością finansową i gospodarczą. Prokuratura 
prezentuje osiągnięcia w tym zakresie. Najbardziej widać 
to po środkach zajętych właśnie w  ramach konfiskaty 
rozszerzonej. Prokuratura przedstawia również dane 
dotyczące poważnych przestępstw VATowskich, w któ-
rych wystąpiła wartość uszczuplenia lub narażenie na 
uszczuplenie podatku VAT o  wartości powyżej 1 mln 

złotych. Tam liczba spraw wzrosła z 353 w 2015 roku do 
1187 spraw w 2019 roku. Liczba podejrzanych z 1328 w 2015 
roku do 2138 w 2019 roku. 

Jednakże nie dysponujemy informacjami na temat meto-
dologii przeprowadzania tych pomiarów. Prokuratura nie 
udostępnia takich informacji. Z  naszej analizy wynika, 
że mogą one nie być w pełni miarodajne. Jeśli wziąć pod 
uwagę tylko liczbę spraw i podejrzanych, to dojdziemy do 
wniosku, że choć liczba spraw między 2015 a 2019 rokiem 
wzrosła o 236%, to liczba oskarżonych zaledwie o 61%. 
A  zatem zmieniono metodologię zbierania danych lub 
sposób prowadzenia postępowań tak, że zawyżają liczbę 
spraw prowadzonych przez Prokuraturę10. Tylko dostęp 
do faktycznych danych oraz metod pomiaru pozwoliłby 
nam na obiektywną ocenę prezentowanej statystyki.

Jak podaje Prokuratura, łączna kwota uszczupleń lub 
narażenia na uszczuplenie należności publicznoprawnej 
objęta zarzutami wyniosła w roku 2015 niecałe 7 mld zł, 
a w roku 2019 22,5 mld zł. Tymczasem przestępcy naj-
częściej w takich sprawach działają w grupach. A zatem 
zarzuty stawiane różnym osobom mogą dotyczyć tych 
samych kwot. Znów nie znamy sposobu agregowania 
tych danych. Jeśli spojrzymy na raporty pochodzące 
spoza prokuratury, np. na dane Komendy Głównej Policji, 
zobaczymy, że liczba postępowań przygotowawczych 
wszczynanych w sprawach gospodarczych zwiększyła się 
z 102 905 w 2015 roku do 113 492 w 2019 i 107 890 w 2020 
roku. I  choć ta ostatnia statystyka nie neguje danych 
przekazywanych przez Prokuraturę Krajową, to jednak 
stwarza trudność z  oceną miarodajności. Ten postulat 
jest dla nas kluczowy, bowiem spójna metodyka zbierania 
danych wielu instytucji (jak właśnie Policja i prokuratura) 
pozwala na miarodajny obraz rzeczywistego stanu pol-
skiej gospodarki i szarej strefy.

Podsumowując, z  informacji przekazywanych przez in- 
stytucje państwowe nie jesteśmy w  stanie precyzyjnie 
określić skutków reformy z  2016 roku. Możemy jednak 
z tego wywnioskować, że nastąpiła pewna poprawa, je- 
śli chodzi o ściganie przestępstw gospodarczych i walkę 
z szarą strefą. Niestety, jak już o tym wspominaliśmy, ten 
aspekt był jednym z priorytetów zmian w prokuraturze. 
Możemy zatem wywnioskować, że poprawa na froncie 
walki z przestępcami gospodarczymi odbyła się kosztem 
pozostałych spraw prowadzonych przez Prokuraturę. 
A taka konstatacja jeszcze bardziej utrudnia jednoznaczną 
ocenę badanych zmian. 

11. Zmiana organizacji sądów i prokuratury
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11 Przeciwdziałanie Szarej Strefie 2018/19, Global Compact Network Poland, lipiec 2019

Ustawa z  dnia 30 marca 2021 r. o  zmianie ustawy 
o przeciwdziałaniu praniu pieniędzy oraz finanso-

waniu terroryzmu oraz niektórych innych ustaw ma na 
celu implementację tzw. Dyrektywy V AML. Jest to przy-
kład nowelizacji prawa, które idzie z duchem technologii 
oraz reaguje na identyfikowane zmiany w  działaniach 
grup przestępczych. W raporcie 2018/2019 wskazywa-
liśmy na problem finansowania terroryzmu z pieniędzy 
pochodzących z  szarej strefy oraz okradaniu europej-
skich podatników. Karuzele VAT pomiędzy państwami 
Unii Europejskiej prowadziły do uszczuplania budżetów 
tych państw, a pieniądze z tych działań podlegały praniu, 
a następnie - po ich legalizacji - były wykorzystywane do 
finansowania działań terrorystycznych na terenie Europy 
i  Afryki11. Tym samym konieczne było zidentyfikowa-
nie skali problemu, metod działań oraz przygotowania 
państw członkowskich do przeciwdziałania temu zja-
wisku. W  najnowszej nowelizacji ustawy pojawiają się, 
między innymi, rozwiązania dotyczące konkretyzacji  
w zakresie stosowania środków bezpieczeństwa finan-
sowego, rozszerzenie katalogu instytucji obowiązanych 
np. o pośredników obrotu dziełami sztuki czy aktualiza- 
cja wpisów w Centralnym Rejestrze Beneficjentów Rze- 
czywistych. Celem zmian jest monitorowanie tych obsza-
rów, które mogą nieść ryzyko wykorzystania do działań 

związanych z  praniem pieniędzy oraz finansowaniem 
terroryzmu. Ponieważ działania związane ze świadomym 
pomijaniem organów skarbowych są traktowane jako kra-
dzież lub oszustwo, należy domniemywać, że kolejnym 
procederem będzie wypranie pieniędzy pochodzących 
z działalności w szarej strefie. Tym samym problematyka 
prania pieniędzy i finansowania terroryzmu często idzie 
ze sobą w parze. Ponieważ niniejszy raport nie traktuje 
o mechanizmach prania pieniędzy, nie będziemy opisy-
wali tego zjawiska szerzej, niemniej nowelizacja ustawy, 
która ma swoje źródło w prawie międzynarodowym, jest 
o tyle ważna, że powinno się stale przypominać powody 
jej funkcjonowania. 

12. Nowelizacja ustawy AML
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W tej grupie chcieliśmy opisać proponowane zmiany 
regulacyjne, które formalnie nie dotyczą ograni- 

czania szarej strefy, ale ze względu na ich specyfikę będą  
miały odzwierciedlenie w szarej strefie. Służy to także  

pokazaniu, że szara strefa jest silnie związana z gospo- 
darką i różnego rodzaju propozycje prawne mogą wpły-
wać na ograniczanie lub wzrost szarej strefy.

13. Inne zmiany regulacyjne, które mogą wpływać na zmiany  
w szarej strefie

Po kilku latach debaty publicznej oraz przedstawianiu 
szeregu ekspertyz, od 1 stycznia 2022 roku ma wejść 

w życia zmiana pozwalająca na zakładanie tzw. Fundacji 
Rodzinnych. Jest to narzędzie co do zasady biznesowe, 
pozwalające rozwiązać problem sukcesji dużych firm 
krajowych, które odniosły sukces i jednocześnie zabez-
pieczyć założycieli, aby takie firmy pozostały firmami 
rodzinnymi. Do tej pory wyzwaniem było utrzymanie 
majątku polskiej firmy rodzinnej w  kraju, bowiem bra-
kowało takiego rozwiązania, co powodowało, że takie 
instytucje były zakładane za granicą. Celem powoła-
nia fundacji rodzinnych do życia było zapewnienie, że 
majątek firmy rodzinnej trafia do profesjonalnie zarzą-
dzanej instytucji, a rodzina i wybrane osoby stają się jej 

beneficjentami. Nie mogą oni jednak tego majątku sprze-
dać, a zatem majątek zostaje akumulowany w rodzinnych 
rękach. Dzięki wejściu w życie tej zmiany i powołaniu do 
życia fundacji rodzinnych możliwe będzie zatrzymanie 
całego majątku w kraju i tym samym możliwa będzie jego 
kontrola. Należy pamiętać, że mechanizmy międzyna-
rodowe stanowią utrudnienie w śledzeniu przepływów 
finansowych oraz w płaceniu podatków. Chociaż zmiana 
ta nie odnosi się do szarej strefy, a  raczej możliwości 
budowania majątków rodzinnych i utrzymaniu kapitału 
z firm rodzinnych w Polsce, to należy dostrzec, że może 
ona przyczynić się do niewielkiego ograniczania szarej 
strefy.

Fundacje rodzinne
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Kwestia rozliczania podatku VAT w  Polsce osiągnę-
ła poziom krytyczny i stała się palącym problemem. 

Zwalczanie karuzel VAT oraz mafii VAT-owskich poskut-
kowało tym, że według wspólnego badania FOR (Forum 
Obywatelskiego Rozwoju) oraz LEMI (Lithuanian Free 
Market Institute) od 2015 roku liczba godzin w roku, które 
przedsiębiorca musi poświęcić na rozliczenie VAT, wzrosła 
od 90 godzin rocznie do 150 godzin obecnie. Polska w ran-
kingu czasu na rozliczenie VAT zajmuje pierwsze miejsce 
w Unii Europejskiej. Co więcej, wraz z Rumunią były tymi 
krajami w  UE, gdzie liczba godzin wzrosła najbardziej. 
Dla porównania, powyższe badanie pokazuje, że na roz-
liczanie VAT przedsiębiorcy w Estonii muszą poświęcić  
15 godzin rocznie, w Luksemburgu 20 godzin, a w Niem- 
czech 40 godzin. Dostrzegamy, że porównywanie Polski 
z Estonią czy Luksemburgiem nie jest miarodajne, nie- 
mniej porównanie ze znacznie większą niemiecką gospo-
darką jest już istotnym wskaźnikiem, a wskazanie Polski 
jako kraju, który zajmuje pierwsze miejsce w UE co do 
liczby godzin w  roku potrzebnych do rozliczania VAT, 

stanowi wyraźny problem. Dostrzegamy go również po- 
przez to, że luka VAT w Polsce według głównego ośrodka 
zajmującego się tą tematyką, czyli CASE (Centrum Analiz 
Społeczno-Ekonomicznych) w Polsce w 2020 roku może 
się istotnie zwiększyć ze względu na światową pandemię 
z  poziomu 9,7% VTTL (VAT Total Tax Liability – teo-
retyczny podatek) w  2019 roku do 14,6% VTTL. Należy 
jednak podkreślić, że są to obecnie jedynie szacunki bez 
danych ostatecznych. Gdyby szacunki się potwierdzi-
ły, Polska stanęłaby przed bardzo trudnym wyzwaniem 
świadomego przechodzenia do szarej strefy tych osób, 
które poczują, że muszą walczyć o  swoje przetrwanie 
oraz bardzo trudnego, restrykcyjnego i nieprzyjaznego 
prawa związanego z podatkiem VAT. Im prawo bardziej 
opresyjne i trudniejsze, tym większy odsetek przedsię-
biorców zacznie przechodzić do szarej strefy. Pandemia 
i kryzys gospodarczy nią wywołany może spowodować, 
że szara strefa w Polsce drastycznie wzrośnie, szczegól-
nie jeśli prawo nie będzie bardziej przyjazne obywatelom 
i przedsiębiorcom. 

Rozliczanie VAT

Działania państwa, aby ograniczyć polaryzację zarob-
ków oraz podnosić zamożność społeczeństwa, są  

szczególnie istotnymi zadaniami. Jednak pandemia i wy- 
zwania gospodarcze, jakie przyniosła, stawiają pod zna- 
kiem zapytania, czy takie działanie teraz, którego rezul-
tatem może być dodatkowe obciążanie przedsiębiorców, 
nie spowoduje paradoksalnie zubożenia społeczeń-
stwa oraz gwałtownego przechodzenia do szarej strefy. 
Wprawdzie niniejszy raport skupia się na mafiach gospo-
darczych, jednak nie sposób nie wspomnieć o możliwych 
konsekwencjach podnoszenia w trakcie pandemii płacy 
minimalnej wraz z restrykcyjnym kontrolowaniem i ka- 
raniem. Jakkolwiek popieramy ten kierunek zmian gospo-
darczych, tak czujemy się w  obowiązku ostrzec przed 
konsekwencjami takich zmian w trakcie zawirowań świa- 
towej gospodarki. Jeśli bowiem przedsiębiorstwa będą  
mierzyły się nie tylko z  trudną sytuacją rynkową, ale  
też z – w  ich mniemaniu – opresyjnym aparatem pań- 
stwowym, może to doprowadzić do zamykania przedsię-
biorstw oraz znikania miejsc pracy. W tej sytuacji koszt 
społeczno-ekonomiczny restrykcyjnego podejścia i kara-
nia zamiast upominania może być znacznie wyższy.

Szczególnie, że w trakcie naszych badań nad szarą stre- 
fą stykaliśmy się z  opiniami, że przejście przez kryzys 
w 2008 roku mogło być możliwie lekkie dla Polski dzięki  
uwolnieniom środków przez szarą strefę. Charakterysty- 
czne w tym czasie było utrzymywanie stanowisk i miejsc 

pracy np. w gastronomii poprzez przejście na płacenie  
wynagrodzenie całkowicie poza wiedzą organów skar-
bowych, czyli tzw. „płacenie pod stołem”. W świetle tego 
przypominamy, że sama szara strefa jest po prostu zja-
wiskiem gospodarczym i  nie zawsze jest to zjawisko 
jednoznacznie złe. Negatywne dla gospodarki oraz Skarbu 
Państwa jest budowanie modelu biznesowego na unika-
niu płacenia podatków, tak jak to robią mafie gospodarcze. 
Inną sytuacją jest natomiast próba utrzymania przedsię-
biorstwa i  miejsc pracy poprzez czasowe przejście do 
szarej strefy. Cena jaką zapłaci Państwo, a w konsekwencji 
podatnicy - czyli my wszyscy - za zamykanie przedsię-
biorstw, będzie znacznie większa niż zyski związane 
z  restrykcyjnym podejściem do prawa, które w oczach 
kontrolowanych może być uznane wręcz za opresyjne. 

W trakcie pisania niniejszego fragmentu opublikowany 
został „Polski Ład” (wcześniej nazywany roboczo „Nowy 
Ład”). Założenia przedstawione w  „Polskim Ładzie” 12 
przestawione 15 maja 2021 roku nie wskazują konkretnych 
zmian legislacyjnych, a  jedynie kierunki koncepcyjne.  
Niemniej należy powiedzieć, że zapisy wskazują, że Rząd 
nie będzie podnosił pensji minimalnej, ale podwyższy  
kwotę wolną od podatku. Jest to bardzo dobry krok w na- 
szej ocenie i adresujący wyzwania, jakie zostały opisane 
powyżej. Traktujemy zapowiedzi te jako dobry kierunek 
zmian także pod kątem uszczelniania szarej strefy i nie-
przechodzenia pracowników na umowy nieformalne.

Podnoszenie płacy minimalnej

12 http://polskilad.pis.org.pl/files/Polski_Lad.pdf
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Wykaz podatników VAT, czyli tzw. Biała lista podat- 
ników VAT (zwana też Whitelistą) został opubliko-

wany na Portalu Podatkowym w dniu 1 września 2019 r.  
lecz obowiązek zapłaty na rachunek zamieszczony w wy- 
kazie, obowiązuje od 1 stycznia 2020 roku i  jest ściśle  
powiązany z Mechanizmem Podzielonej Płatności (dalej: 
MPP). Wykaz prowadzony jest przez Szefa Krajowej Ad- 
ministracji Skarbowej (KAS) w formie elektronicznej i sta- 
nowi bezpłatną bazę danych dotyczącą statusu podatni-
ków VAT czynnych i zwolnionych z VAT.

Wykaz zwiera szereg danych dotyczących podatników 
VAT, takich jak nazwę firmy, NIP, REGON, adres siedziby, 
nazwiska prokurentów i wiele innych. Wskazuje również 
status podmiotu jako podatnika VAT oraz numery rachun-
ków rozliczeniowych lub imiennych rachunków w SKOK 
otwartych w związku z prowadzoną przez członka dzia- 
łalnością gospodarczą, potwierdzonych przy wykorzy-
staniu Systemu Teleinformatycznej Izby Rozliczeniowej 
(STIR). 

Wykaz jest kolejnym mechanizmem dyscyplinującym 
podatników. Przy transakcjach powyżej 15 tys. zł są oni 
obowiązani do dokonania płatności kontrahentowi na 
rachunek rozliczeniowy lub imienny rachunek SKOK za- 
mieszczony w wykazie. W przeciwnym razie podatnika 
mogą czekać negatywne konsekwencje finansowe. Przede 
wszystkim takiego wydatku nie będzie mógł zaliczyć do 
kosztów uzyskania przychodów. Dodatkowo nabywca  
zostanie objęty solidarną odpowiedzialnością wraz z do- 
stawcą za jego zaległości podatkowe VAT w zakresie takiej 
transakcji.

Aby móc uznać wydatek za koszt uzyskania przychodu, 
w ciągu 7 dni (na czas epidemii termin ten został wydłu-
żony do 14 dni) od dnia zlecenia przelewu na rachunek 

spoza wykazu należy poinformować naczelnika urzędu 
skarbowego o numerze rachunku, na który został doko-
nany przelew. Dodatkowo podatnik nie ponosi żadnych 
ze wspominanych konsekwencji, jeśli dokona zapłaty przy 
użyciu MPP. 

Mechanizm ten jest stosunkowo nowy, a jego konstruk-
cja sama w sobie nie posiada cech istotnie wpływających 
na zmniejszenie szarej strefy w Polsce. Jest jednak ele- 
mentem szerszego systemu, który powoduje dalsze usz- 
czelnienie systemu podatku od towarów i usług oraz zmi-
nimalizowanie ryzyka nieświadomego udziału podatników 
w karuzelach VAT. Utworzenie jednej bazy zawierającej 
wszystkie informacje o statusie podatników VAT ułatwiło 
i przyśpieszyło proces wyszukiwania danych o podmio-
tach zawartych w tym wykazie przez zainteresowanych 
kontrahentów.

Zapłata w MPP powoduje, że podatnik w ogóle nie musi 
sprawdzać rachunku, czy jest zamieszczony w wykazie, 
gdyż zapłata w tym mechanizmie uwalnia go od negatyw-
nych konsekwencji w podatkach dochodowych PIT i CIT 
oraz odpowiedzialności solidarnej w VAT.

Ogólnodostępny i bezpłatny wykaz służący weryfikacji 
danych kontrahenta wpłynął pozytywnie na warunki pro-
wadzenia działalności gospodarczej poprzez zwiększenie 
pewności obrotu gospodarczego. Dzięki wprowadzeniu 
możliwości dokonania weryfikacji danych kontrahenta 
przedsiębiorcy otrzymali ważne narzędzie pozwalające 
na uniknięcie przez nabywców towarów i usług ryzyka 
wplątania ich w  oszukańczy proceder zmierzający do 
wyłudzenia VAT. Tym samym została ograniczona nie-
uprawniona przewaga, jaką podmioty dopuszczające się 
oszustw podatkowych osiągały dotychczas nad uczciwy-
mi podatnikami VAT.

Wykaz podatników VAT  
(tzw. Biała lista podatników VAT)



57

Podsumowanie
W ocenie ekspertów Global Compact Network Poland, szara strefa – rozumiana jako działalność o znamionach 
przestępczości gospodarczej – w wyjątkowym, pandemicznym roku 2020 prawdopodobnie uległa powiększeniu. 
Wynika to z generalnej zasady, zgodnie z którą w sytuacjach kryzysowych szara strefa ma tendencję wzrostową. 
Brak jest jednak wiarygodnych danych liczbowych, które mogłyby potwierdzić powyższą tezę. W ostatnich latach, 
w zależności od metodologii i źródła, szarą strefę w Polsce szacowano między 12,4 % a 20%. Oceniamy, że w 2020 
roku szara strefa w Polsce wynosiła między 18 % a 20%.

Do ograniczenia wzrostu szarej strefy przyczyniły się takie działania, jak:

1. Doskonalenie Jednolitego Pliku Kontrolnego, wprowadzenie JPK_V7 oraz obowiązku stosowania 
kodów GTU w fakturach, które dotyczą towarów i usług najbardziej narażonych na nadużycia podatkowe.  

2. Zmiany w  zakresie mechanizmu podzielonej płatności, wprowadzenie obowiązkowego MPP dla faktur 
powyżej 15 tys. zł brutto, które dotyczą tzw. towarów i usług wrażliwych określonych w załączniku nr 15 do 
ustawy o podatku od towarów i usług (VAT). 

3. Zniesienie mechanizmu odwrotnego obciążenia. 

4. Wprowadzenie kas fiskalnych online w wybranych sektorach gospodarki.  

5. Wprowadzenie fakultatywnych kas wirtualnych, tj. kas rejestrujących mających postać oprogramowania. 

6. Implementacja tzw. Dyrektywy V AML poprzez przyjęcie ustawy z dnia 30 marca 2021 r. o zmianie 
ustawy o przeciwdziałaniu praniu pieniędzy oraz finansowaniu terroryzmu oraz niektórych innych ustaw. 

7. Publikacja wykazu podatników VAT (tzw. Biała lista podatników VAT). 

Opisane powyżej rozwiązania wzbogacają bazę analityczną Krajowej Administracji Skarbowej i pozwalają precyzyj-
niej identyfikować nieprawidłowości oraz odciążają uczciwych przedsiębiorców. 

Zdecydowana większość przedstawicieli branż dotkniętych zjawiskiem szarej strefy przyznaje, że powołanie 
Krajowej Administracji Skarbowej 1 marca 2017 roku wiele zmieniło w ściganiu przestępstw skarbowych i mafii 
gospodarczych. Krajowa Administracja Skarbowa jest wysoko oceniana i w sposób istotny przyczynia się do ogra-
niczania przestępczości gospodarczej w Polsce. 
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Ujęcie branżowe
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Branża hazardowa
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Rynek hazardowy w Polsce  
– sytuacja prawna

Aktem prawnym regulującym działalność branży ha- 
zardowej jest ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. 

o grach hazardowych (Dz. U. 2009 nr 201 poz. 1540), 
zmieniona w sposób kompleksowy ustawą z dnia 15 grud-
nia 2016 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz 
niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r. poz. 88), która 
weszła w życie 1 kwietnia 2017 r., z wyjątkiem niektórych 
przepisów, które weszły w życie 1 lipca 2017 r. W wyniku 
wejścia w życie nowych przepisów powstały nowe możli-
wości biznesowe dla legalnych operatorów, a działalność 
szarej strefy została istotnie ograniczona co zaowocowa-
ło zwiększonymi wpływami do budżetu Państwa. W roku 
2020 i 2019 były one każdorazowo o 1 mld zł wyższe niż 
w ostatnim roku przed nowelizacją UGH – czyli 2016.  

Należy jednak podkreślić, że w opinii zespołu eksperc-
kiego Global Compact legalny rynek wzrósł nie tylko 
kosztem szarej strefy. Rynek legalny istotnie wzrasta, 
jednak dzieje się to również w następstwie zmian, które 
regulator wprowadził w  2016 roku (nowe możliwości 
reklamy stworzone bukmacherom, nowe formy rozryw-
ki). W poprzedniej edycji raportu „Przeciwdziałanie Szarej 
Strefie 2018/19” przedstawiliśmy, że w ujęciu do PKB sza- 
ra strefa kurczy się, jednak nominalnie wzrasta. Wynika 
to z tego, że szara strefa rośnie wolniej niż legalny rynek, 
zatem jako procent PKB się kurczy. Nie wykluczamy, że 
to samo zjawisko może w pewnym stopniu towarzyszyć 
szarej strefie hazardu w Polsce. 

Źródło: dane Ministerstwa Finansów

Wpływy do budżetu państwa z działalności hazardowej 
(podatek od gier i dopłata) – w mln PLN
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Ponieważ jednak problem szarej strefy gier hazardowych, 
zarówno online jak i w segmencie gier na automatach, 
nie został rozwiązany, zarówno w 2017 r. jak i 2018 r. do 
ustawy hazardowej wprowadzono kilka poprawek, m.in. 
zwiększając kompetencje kontrolne ministra właściwego 
do spraw finansów publicznych nad podmiotami legalnie 
urządzającymi gry hazardowe. Zmiany w tym zakresie 
związane były z wejściem w życie ustawy z dnia 1 marca 
2018 r. o przeciwdziałaniu praniu pieniędzy oraz finanso-
waniu terroryzmu (Dz. U. poz. 723 z późn. zm.). 

Znaczące zmiany w ustawie z dnia 19 listopada 2009 r.  
o grach hazardowych przyniosła również ustawa z dnia  
30 marca 2021 r. o zmianie ustawy – Prawo celne oraz 
niektórych innych ustaw (Dz.U.2021.802). Celem zmian 
w ustawie było uproszczenie i skrócenie procedur w za- 
kresie czynności, prowadzonych przez organa Krajowej 
Administracji Skarbowej, a  także ograniczenia szarej 
strefy.  
Ustawa z  30 marca 2021 r. wprowadza między innymi 
zmiany w zakresie: 

• organizacji turniejów pokerowych 
W art. 6a. ust 6. UGH dokładniej sprecyzowano wyma-
gania względem organizatorów turniejów pokerowych. 
Zmiany dotyczą danych, które trzeba przesyłać dyrek-
torowi izby administracji skarbowej odpowiedniemu dla  
miejsca organizacji turnieju pokerowego. Do tej pory 
ust 6 ww. artykułu zakładał, że organizator musi wy- 
słać szczegółową pisemną informację o osobach, które  
uzyskały wygrane w turnieju, oraz o rozliczeniu podatku  
od gier. Zgodnie z nowelizacją zapis ten jest sprecyzo- 
wany o dokładne wytyczne. Organizatorzy będą musieli  
podać szczegółową informację o osobach, które uzyska- 
ły wygrane w  turnieju, zawierającą ich imiona, nazwi-
ska, kwotę wpisowego za udział w turnieju i informację 
o wysokości uzyskanych wygranych. 

• Salonów Gier na Automatach 
Uchylono regulację mówiącą o tym, że legalny salon gier 
nie może powstać w miejscu, w którym w okresie ostat-
nich 5 lat stwierdzono urządzanie gier na automatach 
niezgodnych z ustawą. Ponadto uproszczono procedurę 
pozyskiwania decyzji organów skarbowych nt. lokaliza-
cji salonów gier – decyzja odpowiedniego dyrektora izby 
administracji skarbowej będzie mogła zostać podjęta 
już na etapie planowania lokalizacji nowego salonu gier, 
nawet w  sytuacji, gdy lokal, w  którym ma się mieścić 
salon jeszcze nie istnieje. Zmiana skraca również wyma-
gany czas na przechowywanie sygnału audiowizyjnego  
z  salonów gier z okresu 3 lat do 12 miesięcy, licząc od 
końca miesiąca kalendarzowego, w którym sygnał został 
zarejestrowany. 

Wprowadzono również zmiany dotyczące zapisów zwią- 
zanych z zachowaniem odległości od placówek edukacyj-
nych, a dokładnie sprecyzowano definicję tych placówek, 
co pozwoli uniknąć wątpliwości interpretacyjnych. Nowy 
przepis mówi o planowanej lokalizacji salonów gier na 
automatach w odległości od: szkół, przedszkoli, placówek 
oświatowo-wychowawczych, młodzieżowych ośrodków 
wychowawczych, młodzieżowych ośrodków socjoterapii, 
specjalnych ośrodków szkolno-wychowawczych, specjal-
nych ośrodków wychowawczych dla dzieci i młodzieży 
wymagających stosowania specjalnej organizacji nauki, 
metod pracy i  wychowania, placówek zapewniających 
opiekę i wychowanie uczniom w okresie pobierania nauki 
poza miejscem stałego zamieszkania. 

• Zmiany w zakresie Rejestru Domen Służących do Ofe- 
rowania Gier Hazardowych Niezgodnie z Ustawą 
Zmiany dopuszczają możliwość przeniesienia zatwier-
dzania wpisów lub zmian w rejestrze domen na poziom 
organów KAS. Do tej pory każda tego typu zmiana musia-
ła być zatwierdzona przez właściwego ministra do spraw 
finansów publicznych, upoważnionego przez niego se- 
kretarza stanu lub podsekretarza stanu w urzędzie obsłu- 
gującym ministra właściwego do spraw finansów publicz-
nych. Wprowadzone zmiany mają uprościć i usprawnić 
procedurę wpisywania domen na listę. 

Rozszerzono zakres Rejestru Domen Służących do Ofe- 
rowania Gier Hazardowych Niezgodnie z Ustawą na do- 
meny służące do reklamowania i promowania gier hazar- 
dowych – niezgodnie z przepisami ustawy hazardowej.  
Po nowelizacji zmiany w  rejestrze mogą być dokony-
wane przez wyznaczony organ Krajowej Administracji 
Skarbowej. Czas rozpatrzenia ewentualnego sprzeciwu 
wobec wpisania domeny do Rejestru został wydłużony 
z 7 do 14 dni. 

Reasumując, walka z szarą strefą wciąż trwa i potrzebne 
są nowe narzędzia by prowadzić ją jeszcze skuteczniej.  
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627 mln PLN
na tyle firma H2GC oszacowała przychód brutto  
z gier hazardowych w szarej strefie (wartość stawek 
postawionych przez graczy minus wygrane) w tym

155 mln PLN
w segmencie zakładów i zakładów wzajemnych

427 mln PLN
w segmencie kasyna internetowego
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 Szara strefa na rynku gier i zakładów 

Przed wprowadzeniem zmian w Ustawie o Grach Ha- 
zardowych, według szacunków H2 Gambling Capital, 

międzynarodowej firmy analitycznej dostarczającej dane 
na temat rynków hazardowych z całego świata,  szara  
strefa gier i zakładów w Internecie w Polsce przed 2017  
dochodziła nawet do 80% wartości całego rynku. Według 
wyliczeń H2GC po wprowadzeniu nowelizacji UGH mo- 
żna było zaobserwować zarówno spadek wartości nomi- 
nalnej szarej strefy jak i jej udziału w rynku gier i zakładów.  

W przypadku branży gier i zakładów szarą strefą są głównie nielegalni operatorzy 
świadczący usługi w Internecie w postaci kasyna internetowego i zakładów wzajemnych 
oraz w kanale stacjonarnym w postaci nielegalnych salonów gier na automatach.

Spadek udziału szarej strefy gier hazardowych online 

W  2016 roku szara strefa tylko w  zakładach bukma-
cherskich online w Polsce wynosiła 63,5% całego rynku 
zakładów, przy średniej unijnej na poziomie 37,9%. Po 
wejściu w życie nowelizacji ustawy hazardowej udział ten 
w kolejnych latach spadał aż do poziomu ok. 10% rynku 
w 2019 i 2020 roku.  

Szara strefa w grach kasynowych online zarówno w 2016 
roku jak i w 2017 roku wynosiła 100%, ponieważ nie było 
żadnego legalnego operatora, który oferowałby graczom 
możliwość gry. Debiut marki Total Casino należącej do 
Totalizatora Sportowego miał miejsce w grudniu 2018 
roku, zatem pełnym rokiem obrotowym dla marki kasy-
nowej był dopiero rok 2019, gdzie według wyliczeń H2GC 
udział szarej strefy w całym rynku kasyna interneto-
wego online spadł do poziomu 73%. W roku 2021 H2GC 
prognozuje dalszy, dynamiczny wzrost legalnej działal-
ności w obszarze kasyna internetowego i towarzyszący 
mu wzrost rynku nielegalnego. Niemniej jednak legalne 
kasyno internetowe na koniec 2021 r. wygeneruje więcej 
GGR niż podmioty nielegalne".

Źródło: H2 Gambling Capital 

Wielkość rynku legalnego i szacunki dotyczące rynku nielegalnego gier losowych i zakładów  
wzajemnych online w Polsce 2018-2026 (mln PLN)  

2018 2019 2020 2021e 2022e 2023e 2024e 2025e 2026e 2018-26e  
CAGR

2018-26e  
CAGR

999.1 1,368.1 1,496.8 2,084.8 1,859.3 2,042.4 2,211.7 2,381.3 2,561.3 12.5%  

155.7 156.8 155.0 203.7 189.1 203.1 218.8 230.2 249.3 6.1% 

1,154.8 1,524.9 1,651.8 2,288.6 2,048.4 2,245.5 2,430.4 2,611.5 2,810.6 11.8% 

- 159.4 326.9 569.0 505.9 548.0 590.3 632.4 675.2 N/A 

432.1 430.4 472.4 541.2 494.0 533.2 571.8 618.6 652.0 5.3%

432.1 589.8 799.4 1,110.1 999.9 1,081.2 1,162.1 1,251.0 1,327.2 15.1% 

1,586.9 2,114.7 2,451.1 3,398.7 3,048.3 3,326.7 3,592.6 3,862.5 4,137.8 12.7% 

Legalne zakłady 
bukmacherskie 

Nielegalne zakłady 
bukmacherskie 
(offshore) 

Razem zakłady 
bukmacherskie 

Legalne gry losowe 
(kasyno online) 

Nielegalne gry  
losowe  
(kasyno online) 

Razem kasyno  
online  

Razem gry  
i zakłady online 
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Gra na Automatach  

Tylko na Mazowszu w 2019 roku KAS wykryła

1787
nielegalnych automatów do gier

Mimo przyjęcia wielu rozwiązań regulacyjnych i ści- 
gania osób urządzających nielegalne gry na auto- 

matach przez odpowiednie służby, nadal realnym pro- 
blemem jest występowanie szarej strefy w  tych grach.  
Pomimo dużej aktywności Krajowej Administracji Skar- 
bowej, która nieustannie rekwiruje nielegalne automaty 
do gier na terenie całego kraju (tylko na Mazowszu w 2019 

Powyższe dane pokazują, że szarą strefę w segmentach 
kasyna online i zakładów bukmacherskich należy anali-
zować oddzielnie. Legalne zakłady bukmacherskie online 
obecne są na rynku od 2012 roku podczas gdy kasyno 
online pojawiło się w roku 2018 na podstawie ustawo-
wych regulacji wprowadzonych w  2017 roku. Ponadto 
zakłady bukmacherskie, na mocy nowelizacji UGH z 2016 
roku zyskały nowe narzędzia promocji i reklamy, podczas 
gdy kasyno internetowe objęte jest całkowitym zakazem 
informowania i reklamy czy promocji. Segmenty te należy 
analizować osobno przede wszystkim jednak z uwagi na 
zupełnie różne uwarunkowania podatkowe. Podczas gdy 
w segmencie zakładów bukmacherskich, główną moty-
wacją graczy do gry w szarej strefie jest chęć uniknięcia 
podatku od gier (12% od obrotu co powoduje, że wygrane 
są niższe niż w szarej strefie), w segmencie kasyna inter-
netowego podstawową motywacją jest brak informacji 
wśród graczy o monopolu państwa wykonywanym przez 
Totalizator Sportowy i jedynym legalnym kasynie online 
– Total Casino.    

Reasumując, wyliczenia H2GC pokazują bardzo wyraźny 
trend spadku udziału szarej strefy w rynku gier hazar- 
dowych online w Polsce.  Blokady domen nielegalnych 
operatorów, blokady płatności, ekspansja legalnych pod- 
miotów czy też uznanie za nielegalną działalność zwią- 
zaną z grami na automatach poza kasynami gry (z wyłą-
czeniem monopolu) spowodowały znaczący wzrost legal- 
nego rynku gier i  zakładów i  to w każdym segmencie. 
Niemniej jednak rozwój technologiczny i coraz to nowsze 
metody omijania przepisów stosowane przez nielegalnych 
operatorów powodują, że należy regularnie weryfikować  
przepisy ustawy o grach hazardowych i jej aktów wyko- 
nawczych oraz dokonywać korekt w sposób cykliczny, 
analogicznie do ustawy o VAT. Tylko w ten sposób można 
osiągnąć jeszcze lepsze efekty w walce z nielegalnymi 
operatorami. Kilkudziesięcioprocentowy udział szarej 
strefy w całym rynku hazardowym online stanowi wciąż 
poważny problem dla legalnych podmiotów i dla samych 
graczy, którzy grając nielegalnie narażają się na wysokie 
kary.  

Zgodnie z obowiązującymi przepisami organizowanie 
turniejów pokerowych obarczone jest znaczną ilością 

obowiązków biurokratycznych, co skutecznie zniechęca 
organizatorów do tego typu wydarzeń. Jednocześnie na 
mocy ustawy o grach hazardowych (UGH) nie jest moż-
liwe organizowanie w kasynach gier cashowych (pokera 
stolikowego, a  nie turniejów pokerowych). W  związku 
z czym narastającym zjawiskiem wśród polskich graczy 
pokera jest turystyka pokerowa – szczególnie do Czech, 
gdzie regulacje są bardziej sprzyjające. Jednym z najważ-
niejszych czynników blokujących rozwój tej gry w Polsce 
jest podatek od wygranej w  turnieju pokerowym, który 
wynosi 25% różnicy między wygraną, a  wpisowym. Na 
innych rynkach, na których poker rozwija się w sposób 
zrównoważony, dozwolone są gry cashowe w kasynach,  
a podatek naliczany jest od opłaty turniejowej lub tzw. rake 
(czyli opłaty dla kasyna za grę cashową w pokera) i wynosi 
najczęściej od 20 do 50% ww. opłat, które z kolej stanowią 
od 5 do 10% tego co "leży na stole" w rozgrywce."

Warto przy tym wspomnieć o pokerze online przeciwko 
innym graczom, który jest obszarem nieuregulowanym 
na mocy UGH, a w związku z tym 100% tego rynku to 
szara strefa. Przyczyny tego stanu rzeczy są następujące: 

• w turnieju pokera może wziąć́ udział min. 10 osób  
– jest to ograniczenie dla operatora online; 
• podstawą opodatkowania stawką 25% jest kwota 
stanowiąca różnicę̨  wygraną w turnieju a kwotą wpi-
sowego – nierynkowy i wysoki podatek; 
• brak możliwości grania o wspólną pulę z gracza-
mi z  innych rynków, co powoduje, że potencjalne 
wygrane są mniej atrakcyjne niż w  szarej strefie, 
gdzie wspólna pula istnieje; 
• brak możliwości organizacji gier cashowych (poker 
stolikowy dla graczy okazjonalnych, którzy nie pre-
tendują do udziału w turniejach profesjonalnych).  

Cały poker w szarej strefie 
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W przypadku kasyna internetowego przed nowe-
lizacją ustawy o grach hazardowych 100% rynku 

stanowiła działalność szarej strefy. Według szacunków 
zaprezentowanych przez Ministerstwo Finansów na pod- 
stawie danych H2 Gambling Capital szara strefa w seg- 

mencie gier kasynowych online, w 3 lata po wejściu  
na rynek jedynego legalnego kasyna internetowego,  
zmniejszyła się o połowę. Odsetek nielegalnej działalno- 
ści w  całych przychodach z  gier kasynowych online 
jest więc wciąż znaczący. Związane jest to z faktem, że 

Kasyno internetowe  
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roku KAS wykryła 1787 nielegalnych automatów do gier), 
nadal istnieją luki w systemie, które są wykorzystywane 
przez przestępców. Nielegalne salony stanowią poważną 
konkurencję dla legalnych punktów oraz dla kasyn stacjo-
narnych, co można było zaobserwować w szczególności 
w czasie ograniczeń w handlu związanych z pandemią, 
kiedy to nielegalne punkty gier przeżywały wzmożony 
ruch z uwagi na brak legalnej alternatywy.  

Historycznie segment automatów do gier poza kasynami 
gry był dominującym na legalnym rynku gier hazardo- 
wych w Polsce, a jego udział mierzony wskaźnikiem przy- 
chodów brutto (GGR) wynosił ok. 51% całkowitego le- 
galnego rynku w 2009 r. Po wprowadzeniu znaczących 
restrykcji na bazie ustawy o grach hazardowych z 2009 r.,  
ówcześni operatorzy i właściciele automatów w dużej mie- 
rze przenieśli się do szarej strefy, przyczyniając się do 
zmniejszenia wartości legalnego rynku i tym samym wiel-
kości należnego i uiszczanego podatku od gier. Z uwagi na 
charakter procederu nie istnieją rzetelne analizy i osza-
cowania wielkości szarej strefy w Polsce.  

Regulacje, które weszły w życie w roku 2017, dają mo- 
żliwości odtworzenia tylko części rynku, który został zli- 
kwidowany na mocy ustawy z  2009 r. Pojawiające się 
co jakiś czas w opinii publicznej doniesienia o powrocie 
na rynek automatów o  niskich wygranych zarządza-
nych przez Totalizator Sportowy są więc niezgodne ze 
stanem faktycznym, gdyż nowelizacja UGH nie przewi-
duje możliwości funkcjonowania tego typu automatów 
na rynku. Z uwagi na upływ czasu i zmiany preferencji 
konsumentów monopolista jest w stanie odtworzyć tylko 
w części istniejący w przeszłości rynek salonów gier na 
automatach. Należy mieć również na uwadze, iż legalna 
oferta gier na automatach pojawiła się po długiej prze-
rwie w 2018 r., co oznacza, iż oferta spółki Totalizator 
Sportowy, w warunkach braku możliwości prowadzenia 
działań informacyjnych o działalności w tym zakresie, dla 
wielu konsumentów może być nadal relatywnie nowa.  

W  związku z  tym istnieje znaczące ryzyko, że nawet 
w przypadku wykorzystania pełnego potencjału, który 
daje UGH z 2016, nielegalna działalność punktów gier na 
automatach nie zniknie gdyż popyt na tę rozrywkę może 
przewyższyć podaż zakładaną w UGH.   

Istnieje jednak szereg sposobów na ograniczenie szarej 
strefy w segmencie gier na automatach i zdecydowane  
zwiększenie dochodów budżetowych z  legalnego ha- 
zardu, przy jednoczesnym utrzymaniu pryncypium zwię- 
kszania bezpieczeństwa graczy poprzez rozwój gier na 
automatach przez podmiot wykonujący monopol pań-
stwa. Oto niektóre, proponowane rozwiązania:  

• zniesienie minimalnej liczby automatów na punkt 
i wprowadzenie możliwości otwierania punktów z 1-2 
automatami do gry – obecnie salon gier musi mieć 
zainstalowane minimum 3 automaty;  
• możliwość prowadzenia działań informacyjnych 
i ograniczonych działań marketingowych (zniesie-
nie zakazu reklamy) z  zachowaniem odpowiedniej 
grupy docelowej – osoby powyżej 18 roku życia – na 
tych samych zasadach, na których reklamowany jest 
alkohol;  
• uproszczenie lub zniesienie instytucji urzędowego 
sprawdzenia salonów gier przed otwarciem; 
• prostsza rejestracja graczy i uzupełnianie środków, 
np. aplikacja mobilna i połączenie z instrumentami 
płatniczymi;  
• brak księgi gości (obowiązek odnotowania obec-
ności gracza przy każdorazowym wejściu do salonu 
również w sytuacji jeśli gracz nie zagra);  
• wprowadzenie wspólnej puli jackpotowej dla całej 
sieci automatów dla uatrakcyjnienia produktu;  
• zniesienie lub znaczące ograniczenie obowiąz-
ku utrzymywania systemu audiowizyjnego w  celu 
realnego nadzoru nad salonem nie zaś nad grą 
poszczególnych graczy (nadzór nad grą odbywa się 
bowiem na poziomie systemu centralnego, którym 
połączone są automaty w sieci);  
• umożliwienie zarządzania grami na automatach za 
pomocą systemu centralnego łączącego sieć wszyst-
kich automatów monopolisty;  
• zdywersyfikowanie obowiązku utrzymywania sys-
temu centralnego (np. brak obowiązku w stosunku 
do wolnostojących automatów); 
• wprowadzenie obowiązku podatkowego (PIT) dla 
graczy grających w gry urządzane bez zezwolenia;   
• wprowadzenie systemu homologacji automatów 
do gier w  miejsce obecnie obowiązujących badań 
technicznych. 



65
B

ran



ża

 h
a

zard



o

wa


przez ponad dekadę nielegalne podmioty dominowały 
w segmencie gier kasynowych online, a w świetle zakazu 
komunikacji i reklamy monopolu w zakresie kasyna inter-
netowego, budowanie świadomości klientów kasynowych 
na temat legalnego kasyna online jest utrudnione.  

Potencjalne rozwiązania, które mogą przyczynić się do 
ograniczenia szarej strefy w obszarze kasyna online: 

• możliwość prowadzenia działań informacyjnych 
i ograniczonych działań marketingowych (zniesienie 
zakazu reklamy) z zachowaniem odpowiedniej grupy 
docelowej – osoby powyżej 18 roku życia; 
• uszczelnienie blokowania stron i płatności na stro-
nach nielegalnych operatorów;  
• możliwość afiliacji strony kasyna internetowego  
(marketingu i promocji produktów poprzez współ-
pracę z partnerami);  

• szybsza dostępność wypłat na kontach banko-
wych gracza – normalizacja przepisów odnośnie do  
rejestracji gracza (AML, możliwość wprowadzenia  
konta tymczasowego analogicznie do zakładów buk- 
macherskich);  
• wprowadzenie przepisów umożliwiających gry ca- 
showe w pokera online; 
• doprecyzowanie kwestii podatkowych związanych  
z pokerem online (istnieją rozbieżności w interpre- 
tacji czy gra w pokera online powinna być opodat- 
kowana podatkiem od wygranej czy od różni-
cy między wpłaconymi stawkami a  wypłaconymi 
wygranymi); 
• wprowadzenie wspólnej puli dla gier z  różnych 
jurysdykcji (poker i automaty).

Nowelizacja ustawy hazardowej z grudnia 2016 r. wy- 
mierzyła cios nielegalnym bukmacherom. Domena, 

w ramach której przyjmowane są nielegalne zakłady, zo- 
staje umieszczona w rejestrze domen służących do ofero-
wania gier hazardowych niezgodnie z ustawą. Następnie 
operator internetowy zobligowany jest do jej zablokowa- 
nia w ciągu 48h, przekierowując połączenie na stronę in- 
ternetową prowadzoną przez Ministra Finansów. Kolej- 
nym działaniem jest blokowanie przepływów finanso-
wych między polskimi bankami a nielegalnymi zakładami 
bukmacherskimi.  

Z  prowadzonych przez Ministerstwo Finansów analiz 
wynika, że systematycznie zmniejsza się liczba nielegal-
nych firm z szarej strefy na rynku zakładów wzajemnych 
online. Problem jednak nadal istnieje i wciąż należy pro- 
wadzić działania zmierzające ku zminimalizowaniu licz- 
by nielegalnych bukmacherów. Zgodnie z wyliczeniami  
H2 Gambling Capital, wartość GGR generowanego w sza- 
rej strefie w  roku 2020 stanowiła ok. 10% całkowitego 

GGR rynku zakładów bukmacherskich online w Polsce. 
W kolejnych latach, odsetek ten ma się utrzymywać na 
podobnym poziomie z uwagi na dynamiczny wzrost le- 
galnego rynku jednak nominalnie wartość szarej strefy 
będzie najprawdopodobniej również rosła.   

Z uwagi na to, że w segmencie zakładów bukmacherskich  
kluczową motywacją graczy do gry w szarej strefie jest 
możliwość wygrywania wyższych kwot niż u legalnych 
operatorów (z powodu 12% podatku odliczanego od sta- 
wki u  legalnych operatorów), najpilniejszą kwestią jest 
rozważenie zmiany podstawy opodatkowania i  stawki 
podatkowej w tym segmencie, tak by wyrównać szanse 
legalnych operatorów w rywalizacji z nielegalnymi pod-
miotami głownie zagranicznymi.  

Porównanie potencjalnych wygranych graczy w szarej 
strefie i u legalnych operatorów zakładów przy tym sa- 
mym kursie na wynik zdarzenia.

Zakłady wzajemne  

Stawka 1 000 zł 1 000 zł 

Kurs na zdarzenie 3.0 3.0 

Podatek obrotowy 12% (bukmacherzy odejmują 12% od 
postawionej stawki zakładu; w grze 
zostaje 0,88 stawki) 

Brak  

Ewentualna Wygrana Kwota  
w przypadku zaistnienia zdarzenia 
po kursie 

2 640 zł (1000 x 3.0 x 0,88) 3 000 zł (3.0 x 1000) 

Podatek od wygranej pow.  2 280  10% (2 640 x 0,1) Brak 

Finalna kwota wygrana przez 
gracza

2 376 zł 3 000 zł
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KOMENTARZ BRANŻOWY

Na początku 2021 r. Totalizator Sportowy przeprowa-
dził cykliczne badania świadomości swoich marek 

i  otoczenia konkurencyjnego. Jeden z  wyników zrobił 
na nas szczególnie duże wrażenie. Badanie świadomo-
ści marek kasyn internetowych pokazało bowiem, że 
Total Casino (marka kasyna internetowego Totalizatora 
Sportowego) konkuruje w świadomości klientów z kilku-
nastoma innymi podmiotami. Być może nie byłoby w tym 
nic dziwnego gdyby nie fakt, że… Totalizator Sportowy 
jest monopolistą na rynku kasyna internetowego na 
mocy ustawy o grach hazardowych, a Total Casino jest 
marką, pod którą działa jedyne legalne w Polsce kasyno 
online. Wszystkie inne marki, o których klienci wspomi-
nali w badaniach i które kierują swoją ofertę do polskich 
klientów, to szara strefa.   

Skąd więc takie wyniki? Dlaczego podmioty prowadzące  
działalność nielegalną są dobrze rozpoznawalne? Dlacze- 
go gracze wciąż korzystają z kasyn internetowych w sza- 
rej strefie? Dlaczego grają u nielegalnych bukmacherów?  

Jest oczywiście więcej niż jedna odpowiedź na każde 
z powyższych pytań. Jednak absolutnie najważniejszym 
problemem jest kwestia braku wiedzy wśród klientów  
o tym co jest legalne a co nie. A brak wiedzy jest pocho- 
dną zakazu reklamy, promocji i  informowania nałożo- 
nego na działalność w zakresie organizowania gier loso-
wych w kanale internetowym oraz w salonach gier na 
automatach.  
Totalizator Sportowy, będąc monopolistą m.in. na rynku 
kasyna internetowego i gier na automatach urządzanych 

Szara strefa wykorzystuje 
niewiedzę graczy 
W roku 2020 wpływy do budżetu państwa z gier hazardowych wyniosły 
ponad 3,4 mld zł. To o 1 miliard więcej niż w roku 2016 – ostatnim 
przed nowelizacją ustawy o grach hazardowych, która weszła w życie 
1 kwietnia 2017 r. Dodatkowy miliard w budżecie rocznie należy 
uznać za sukces regulatora. Sukces ten szedł w parze z poprawą 
warunków funkcjonowania legalnych podmiotów. Niestety czas 
pokazał, iż również nielegalni operatorzy gier i zakładów dostosowali 
się do nowej rzeczywistości. 4 lata od dużej nowelizacji ustawy 
o grach hazardowych czas na kolejny krok w walce z szarą strefą.  

Olgierd Cieślik
Prezes Zarządu
Totalizator Sportowy Sp. z o.o.
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w salonach gier nie może zgodnie z ustawą o grach hazar-
dowych informować o swoim kasynie internetowym ani 
salonach gier, nie może ich reklamować, nie może też 
korzystać z  najnowszych technologii w  celu promocji 
odpowiedzialnej gry i zdobywania nowych klientów. Tego 
typu zakazami oczywiście nie przejmują się firmy prowa-
dzące w Polsce nielegalną działalność. Nielegalne kasyna 
online z powodzeniem wykorzystują brak wiedzy graczy 
oraz takie narzędzia jak afiliacja, remarketing, reklamy 
w social media by zdobywać nowych klientów. Totalizator 
Sportowy działa więc w warunkach nieuczciwej konku-
rencji pomimo, że jest monopolistą.  

Nie zmienia to faktu, że TS jest dzisiaj największym gra- 
czem na rynku kasyna internetowego z  dynamicznie  
rosnącym udziałem w całym rynku (po zsumowaniu le- 
galnego i szacunków nielegalnego rynku dostarczonych 
przez firmę H2GC). Jednakże, aby nie tylko utrzymać  
swoją pozycję, ale i  przejąć pozostałą część tego seg-
mentu pozostającą w szarej strefie, przy coraz to bardziej 
kreatywnych pomysłach nielegalnych operatorów, Spół- 
ka potrzebuje wsparcia i efektywnych zmian w regula-
cjach dotyczących reklamy, promocji i  informowania. 
Problem ten z uwagi na szczególną rolę monopolu pań-
stwa w zakresie gier hazardowych rozważał Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej, który w wyroku z 21 
września 1999 r. w sprawie C-124/97 Läärä i  inni, ECR 
1999 I-06067 orzekł, że zezwolenie podmiotowi wykonu-
jącemu monopol państwa w zakresie gier hazardowych 
na działania reklamy, promocji i  informowania stanowi  
usprawiedliwione jego działanie mające na celu ograni- 
czanie szarej strefy i  transferowanie wpływów hazar- 
dowych do legalnego i regulowanego obiegu. W konse-
kwencji na działaniach tych zyskuje sam gracz bowiem 
pod wpływem działań informacyjnych i budzącej się świa-
domości skutków nielegalnej gry, wielokrotnie rezygnuje 
on z rozrywki w  szarej strefie.  

Badania, które prowadziliśmy wśród graczy pokazały je- 
szcze jedno – nielegalni operatorzy z  łatwością mogą 
manipulować klientami, gdyż gracze nie wiedzą jak iden- 
tyfikować legalne i nielegalne podmioty. Badania poka- 
zały, że już sam fakt, że strona internetowa prowadzo-
na jest w  języku polskim, wystarczy internautom, by 
uznać ją za legalne kasyno lub bukmachera. Jeżeli po- 
nadto na takiej stronie znajduje się informacja, że pod- 
miot posiada jakąkolwiek licencję hazardową, klient ra- 
czej nie docieka czy licencja ta ma zastosowanie w jego 
kraju, gdyż często automatycznie uznaje, że podmioty 
zarejestrowane na terenie Unii Europejskiej muszą być 
legalne. Branża hazardowa jest jednak pod tym względem 
wyjątkiem, gdyż w  UE obowiązuje tzw. zasada subsy- 
diarności rynków hazardowych. Oznacza ona, że każdy  
kraj członkowski może regulować ten rynek według 

własnego uznania. Klienci nie są nawet zniechęceni nie-
standardowymi metodami płatności, powodującymi, że 
często muszą zapłacić prowizję za wpłatę i wypłatę pie-
niędzy z niwlegalnego kasyna czy od bukmachera. Tego 
typu prowizji oczywiście nie zapłacą u  legalnych pod-
miotów. Faktem jest natomiast, że ryzyko nieodzyskania 
pieniędzy wpłaconych nielegalnemu podmiotowi istnieje 
i może się w każdej chwili zmaterializować jeśli podmiot 
taki zostanie skutecznie zablokowany na mocy działań 
Krajowej Administracji Skarbowej.   

Obraz szarej strefy branży gier i  zakładów to z  jednej  
strony więc nielegalni operatorzy działający poza wszel- 
kimi regulacjami oferujący atrakcyjne bonusy i gry nie-
dostępne na legalnym rynku (np. poker między graczami 
z pulą multijurysdykcyjną) oraz możliwość wygrania wyż- 
szych pieniędzy po tym samym kursie w zakładach buk- 
macherskich. Gracz ryzykuje jednak kary finansowe, 
płaci prowizje podejrzanym pośrednikom płatności i nie 
może być pewien czy nawet jeśli wygra to otrzyma swoje 
pieniądze.  

Po drugiej stronie jest w pełni legalna gra w kasynie on- 
line czy też w salonach gier na automatach bez żadnych  
podatków, z przestrzeganiem zasad odpowiedzialnej gry. 
Bez prowizji za płatności, z całkowitą gwarancją wypła-
ty pieniędzy lecz… trudno się o  tej ofercie dowiedzieć 
z powodu zakazu komunikacji i reklamy. Do tego jest sze-
roka, konkurencyjna i odpowiednio wypromowana oferta 
zakładów bukmacherskich, jednakże siłą rzeczy poten-
cjalne wygrane u  legalnych bukmacherów najczęściej 
będą niższe niż te oferowane w szarej strefie.  

Dane H2GC przytoczone w niniejszym raporcie pokazu-
ją, że gracze coraz częściej wybierają legalną rozrywkę. 
Niemniej jednak poziom szarej strefy wciąż uzasadnia 
kolejne działania regulacyjne, które powinny wpłynąć 
na jej dalszą redukcję. Co prawda szara strefa będzie 
obecna w tej branży, tak jak w wielu innych. Celem jest 
jednak jej marginalizacja i działanie z nastawieniem, że 
żaden poziom szarej strefy nie powinien być tolerowany. 
Ostatnie lata pokazały, że nasz regulator potrafi kształ-
tować przepisy w taki sposób, by skutecznie ograniczać 
ekspansję nielegalnych podmiotów. Teraz czas na rozwią-
zania, które pozwolą firmom legalnym jeszcze mocniej 
wypchnąć szarą strefę na margines świadomości klien- 
tów gier i zakładów.
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REKOMENDACJE

Skuteczne blokowanie stron internetowych z nielegalnymi grami hazardowymi ma duży wpływ na ograniczanie 
szarej strefy co pokazują dane H2 Gambling Capital dla Polski. Wprowadzenie blokowania stron i płatności spo-
wodowało wyjście niektórych operatorów z polskiego rynku w latach 2016-2017 i utrudniony dostęp do tych, którzy 
zdecydowali się oferować zakłady i gry w szarej strefie. W latach 2016-2019 eksperci H2GC obserwowali znaczący 
spadek wartości szarej strefy w segmencie zakładów bukmacherskich i stabilny poziom szarej strefy kasyna online.  

Usprawnienie Rejestru Domen Służących do Oferowania 
Gier Hazardowych Niezgodnie z Ustawą 

Niestety, jak pokazują prognozy H2GC, obecnie funkcjonujące rozwiązania w zakresie ograniczenia dostępu do 
witryn oferujących nielegalne gry wymagają usprawnienia, zarówno pod kątem technicznym, jak i administra-
cyjnym. W latach 2021-2026 prognozowany jest bowiem wzrost wartości szarej strefy w segmentach zarówno 
zakładów online jak i kasyna internetowego pomimo znacznie wyższej, prognozowanej dynamiki wzrostu legalnego 
rynku.  
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Źródło: H2 Gambling Capital 

Szara strefa gier i zakładów online wg H2 Gambling Capital w latach 2016-2019 

2016 2017 2018 2019 2016-17 2017-19 
CAGR 

2016-19 
CAGR 

GGR 
(PLNm) 

353 155 156 157 -56.1% 0.6% -23.7% Nielegalne zakłady 
bukmacherskie 
(offshore)   

417 380 432 430 -8.9% 6.5% 1.1% Nielegalne kasyno 
internetowe 
(offshore) 

769 535 588 587 -30.5% 4.8% -8.6% Działalność 
nielegalna razem 
(offshore) 

Szara strefa gier i zakładów online wg H2 Gambling Capital w latach 2021-2026 – prognoza

2021e 2022e 2023e 2024e 2025e 2026e 2021-26e 
CAGR 

2022-26e 
CAGR

GGR 
(PLNm) 

Nielegalne zakłady 
bukmacherskie 
(offshore)   

Nielegalne kasyno 
internetowe 
(offshore) 

Działalność 
nielegalna razem 
(offshore) 

203.7 189.1 203.1 218.8 230.2 249.3 4.1% 7.2% 

541.2 494.0 533.2 571.8 618.6 652.0 3.8% 7.2% 

744.9 683.1 736.2 790.6 848.8 901.3 3.9% 7.2% 



69
B

ran



ża

 h
a

zard



o

wa


Według H2 Gambling Capital ok. 1,5% dorosłych Polaków (niecałe 500 tys. osób) korzysta ze stron nielegalnych 
bukmacherów, a około 2,6% (ok. 875 tys. osób) korzysta ze stron nielegalnych kasyn internetowych. Łącznie z niele-
galnych kasyn i zakładów bukmacherskich korzysta około 1,16 mln dorosłych Polaków. Z analizy przeprowadzonej 
przez H2GC wynika, że 121 stron internetowych z nielegalnymi zakładami bukmacherskimi i kasynem interneto-
wym kieruje aktywnie swoją ofertę do polskich użytkowników. Tymczasem w rejestrze domen prowadzonym przez 
MF liczba zablokowanych adresów przekracza 13 tys. co oznacza, że nielegalni operatorzy z łatwością omijają 
blokadę domen stawiając nowe strony pod innymi adresami.  
 
Propozycja ograniczenia dostępu do witryn oferujących nielegalne gry zakłada uproszczenie procesów administra-
cyjnych prowadzących do blokowania stron zawierających treści hazardowe i uproszczenie kryteriów kwalifikacji 
stron jako oferujących gry hazardowe Polakom niezgodnie z UGH. Wszystkie strony oferujące gry hazardowe przez 
Internet, skierowane do polskiego konsumenta, powinny być blokowane natychmiast, o ile nie są to strony legal-
nych operatorów. W ten sposób, wszystkie strony polskojęzyczne i dostępne z poziomu polskiego IP operatorów, 
którzy na swojej stronie informują o tym, że podlegają licencjom maltańskim, Curacao lub cypryjskim itd. zosta-
ną zablokowane. Automatycznie powinny być również zablokowane wszystkie strony internetowe spółek, które 
zostały zakwalifikowane jako oferujące gry hazardowe w Polsce w sposób niezgodny z UGH. Jest to podejście 
z natury rzeczy odmienne od obecnego, gdzie wpisanie strony do rejestru domen wymaga długotrwałej procedury 
administracyjnej. Rozważenia wymaga również koncepcja uproszczonego trybu blokowania domen klonów, tak aby 
po zablokowaniu strony macierzystej, uprawnione było niezwłoczne blokowanie bez zbędnej zwłoki nowo pojawia-
jących się stron.  

Zdecydowanie najważniejszą kwestią w kontekście efektywnej walki z szarą strefą rynku gier i zakładów wza-
jemnych jest zapewnienie graczowi dostępu do informacji o legalnych operatorach. Podmioty działające w szarej 
strefie nie przestrzegają przepisów dotyczących zakazu reklamy, promocji oraz informowania. Tym samym, jednym 
z największych wyzwań jest ukształtowanie świadomości graczy, którzy bardzo często nie zdają sobie sprawy, że 
biorą udział w nielegalnej grze.  

W kontekście obowiązującego w Polsce zakazu reklamy i informowania o kasynie internetowym i salonach gier 
prowadzonych przez monopolistę warto przytoczyć pogląd Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej, zgodnie 
z którym reklamowanie gier hazardowych przez monopolistę ma stanowić usprawiedliwione działanie vis-a-vis  
całkowity zakaz reklamy, ponieważ takie rozwiązanie zapewnia odsunięcie graczy od rozgrywek nielegalnych 
i pozwala skierować popyt w kierunku regulowanej i  nadzorowanej działalności. Nie jest to odosobniony głos  
– w opinii ekspertów i komentatorów branży hazardowej reklama nie musi mieć wydźwięku „zachęcającego” do gry, 
ale edukacyjny poprzez wykorzystanie narzędzi i podejścia reklamowego. 

Według badań przeprowadzonych przez Totalizator Sportowy w grudniu 2018 r. wśród osób, które przyzna-
ły, że grały w kasynach offshore, ponad 50% z nich nie zdawała sobie sprawy z tego, że grali nielegalnie, 
a ponad 20% wykazało brak zainteresowania tym czy rozrywka ta była legalna czy nie. Są to znamiona 
poważnego problemu związanego ze świadomością zagrożeń związanych z grą w szarej strefie.  

Najnowsze badania Totalizatora Sportowego z 2021 roku potwierdzają, że problem wciąż istnieje. W bada-
niu świadomości marek, jedyne legalne kasyno internetowe TS - Total Casino - jest jednym z najbardziej 
rozpoznawalnych marek kasyn internetowych w Polsce, obok kilku innych, wszystkich zarządzanych przez 
nielegalnych operatorów.

Zwiększenie świadomości społecznej w zakresie hazardu. Zmiany  
w zakresie regulacji prawnych odnośnie do reklamy i informacji  
dotyczącej gier 



W tym kontekście wprowadzenie regulacji umożliwiających realizację w sposób kontrolowany działań z zakresu 
komunikacji legalnie oferowanych gier hazardowych ma swoje uzasadnienie i wydaje się priorytetowe. Przyjęcie 
tego typu rozwiązania może nieść ze sobą szereg pozytywnych skutków. Sprawi nie tylko, że gracze będą mogli 
w sposób świadomy wybierać gry hazardowe oferowane przez podmioty działające zgodnie z prawem, nie nara-
żając się przy tym na odpowiedzialność karno-skarbową, ale przede wszystkim w sposób skuteczny ograniczy 
wpływy nielegalnych operatorów działających na polskim rynku gier hazardowych. To legalnie działające podmioty, 
w przeciwieństwie do operatorów z szarej strefy, wdrażają szereg rozwiązań  m.in. Regulamin Odpowiedzialnej Gry, 
 które mają na celu ochronę zdrowia i pieniędzy graczy. Spółka Skarbu Państwa podlegająca ścisłemu nadzorowi 
właściciela, realizująca monopol m.in. w zakresie salonów gier na automatach czy kasyna internetowego, z definicji 
jest dla graczy bezpieczniejszym wyborem niż inne podmioty, które mogą zaoferować podobną rozrywkę. Gracz 
musi jednak być świadomy tego jakie gry hazardowe u jakich operatorów są legalne, a jakie nielegalne - zagrożone 
wysokimi karami.  

Według badań prowadzonych przez Totalizator Sportowy w grudniu 2018 r. wśród osób, które 
przyznały się, że grały w kasynach offshore, ponad 50% z nich nie zdawało sobie sprawy z tego, 
że grali nielegalnie, a ponad 20% wykazało brak zainteresowania tym czy rozrywka ta była 
nielegalna czy nie.

Jednym z powodów, dla których gracze korzystają z oferty podmiotów reprezentujących szarą strefę zamiast 
z usług legalnych operatorów, jest poziom obciążeń fiskalnych związanych z działalnością tych ostatnich. W seg-
mencie gier loteryjnych obciążonych podatkiem obrotowym – w Polsce są to wszystkie gry poza grami kasynowymi 
– Polacy mają dostęp do produktów zaliczanych do najmniej atrakcyjnych na świecie. Podobnie podatek 
od stawki zakładu bukmacherskiego jest jednym z najwyższych na świecie. Wszystkie te podatki mają wpływ na 
atrakcyjność legalnych gier i zakładów w Polsce dla potencjalnych klientów. Nie pierwszy raz bowiem zbieramy 
informacje, że nielegalny hazard jest dużo ciekawszy w rozwiązaniach dla samych graczy i – co więcej – gracze Ci 
nie mają często świadomości, że grają z wykorzystaniem infrastruktury nielegalnego podmiotu. 
 
Proponowany kierunek zmian powinien zmierzać do tego, by obciążenia fiskalne w całej branży opierały się o marżę 
brutto operatora (ang. Gross Gaming Revenue czyli różnicę pomiędzy wpłaconymi stawkami, a wypłaconymi 
wygranymi), a nie jego przychód, czyli stawkę zakładu uiszczaną przez gracza. W ten sposób opodatkowany jest 
operator gier, a nie gracz bezpośrednio.  

Opodatkowanie operatorów gier hazardowych podatkiem od przychodu brutto (GGR) jest w przypadku tej branży 
szeroko stosowanym na świecie rozwiązaniem. Stawki podatków wahają się od kilkunastu do kilkudziesięciu pro-
cent w zależności od kraju. Nie ulega wątpliwości, że obciążenie fiskalne w postaci podatku od przychodu brutto, 
daje operatorom większą elastyczność w działaniu i większe możliwości  do bardziej efektywnego zarządzania 
biznesem.  

W ramach potencjalnych zmian w obszarze fiskalnym, postuluje się również wprowadzenie opartej o GGR podsta-
wy do naliczania dopłat monopolisty do loterii pieniężnych i gier liczbowych. Ujednolicenie podstawy naliczenia 
zarówno podatków jak i dopłat uprości system fiskalny w branży i zwiększy przejrzystość działania Totalizatora 
Sportowego w obszarze LOTTO. Klienci bowiem, jak pokazują badania przeprowadzone przez Totalizator, nie są 
świadomi że cena jaką płacą za kupony gier liczbowych i losy loterii pieniężnych nie jest równoznaczna stawce 
biorącej udział w grze (dopłata, która przeznaczana jest na sport i kulturę, nie jest bowiem częścią stawki).  
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Zmiana podstawy obciążeń fiskalnych gier i zakładów – podstawą  
obciążeń powinna być marża brutto operatora (GGR), a nie jego przychód 
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Skala branży i coraz większa złożoność zagadnień z nią związanych uzasadnia specjalizację i utworzenie specjal- 
nych jednostek zarówno zajmujących się kwestiami regulaminów gier i zakładów, dobrych praktyk, jak i wskazy-
wania praktyk, które powinny być przedmiotem działań Krajowej Administracji  Skarbowej. Potrzeba utworzenia 
komisji widoczna jest m.in. w coraz bardziej wyrafinowanych metodach obchodzenia UGH przez nielegalne podmio-
ty oraz w zakresie współpracy z innymi instytucjami państwa polskiego (np. KNF i bankami w zakresie płatności). 

Nieodzowne jest także wyposażenie takiej instytucji w narzędzia prawne pozwalające na efektywne sprawowanie 
kontroli. Do kompetencji można zaliczyć działania takie jak:  

• nadzór nad podmiotami oferującymi gry hazardowe, zarówno online, jak i stacjonarnie; 
• udzielanie koncesji i zezwoleń; 
• prowadzenie postulowanej Centralnej Listy Zaufanych i Niezaufanych Podmiotów Rynku Hazardowego. 

Aktualnie wprowadzenie komisji nadzoru hazardu rozważa m.in. regulator austriacki. Metoda organizacji podmiotu 
kontrolnego może być zbliżona do KNF, ale może też mieć swoje charakterystyczne rozwiązania wynikająca ze 
specyfiki rynku. Z całą pewnością nie będziemy rekomendować powielania istniejących rozwiązań jeden-do-jedne-
go. Utworzenie regulatora rynku hazardu w Polsce musi się odbyć poprzez rzetelną analizę, zakres kompetencji, 
metodę organizacji oraz oczekiwania stawiane wobec takiego podmiotu. 

Utworzenie Komisji Nadzoru Hazardu 

Obecnie podmiot urządzający gry hazardowe przez sieć Internet jest obowiązany prowadzić, w czasie rzeczywi-
stym, archiwizację wszelkich danych związanych z urządzaną grą hazardową, w tym wymienianych między tym 
podmiotem, a uczestnikiem gier hazardowych, pozwalających na ustalenie przebiegu i wyniku gier hazardowych 
oraz przeprowadzanych transakcji wynikających z tych gier oraz danych niezbędnych do identyfikacji uczestnika 
gier hazardowych. Ostatnie zmiany regulacyjne ograniczyły nieco obowiązku techniczne legalnych podmiotów. 
Kwestia ta powinna jednak być stale przedmiotem monitoringu regulatora. Nadal bowiem działalność legalnych 
podmiotów obarczona jest wysokimi kosztami realizacji obowiązków technicznych, z których części można zrezy-
gnować bez uszczerbku na bezpieczeństwie graczy czy realizacji obowiązków sprawozdawczych wobec organów 
regulacyjnych i kontrolnych. Przykładowe obowiązki, które powinny zostać zmodyfikowane to:  

• Obowiązek przeprowadzenia badania technicznego każdego automatu do gier przed oddaniem 
go do użytku w salonie powinien zostać zastąpiony obowiązkiem homologacji konkretnych modeli 
automatów. W takiej sytuacji, jeśli model automatu instalowanego w nowym salonie gier byłby modelem 
posiadającym homologację, nie musiałoby dochodzić do każdorazowego badania technicznego co znacznie 
przyśpieszyłoby i usprawniło proces otwierania salonów gier. Jednocześnie obowiązek homologacji należy 
wprowadzić dla wszystkich urządzeń losowych wykorzystywanych na rynku. 

• Brak możliwości zarządzania automatami do gier z poziomu systemu centralnego. Wymóg regulacyjny 
kazał monopoliście połączyć wszystkie automaty do gier jednym systemem centralnym. Jednakże operator 
salonów gier na automatach nie może korzystać w pełni z funkcjonalności tego rozwiązania. Niedozwolone 
jest bowiem zarządzanie automatem z poziomu systemu centralnego (np. wgranie na dany automat nowych 
gier z systemu centralnego).  

• Obowiązki monitoringu urządzania gier na automatach i przechowywania danych na ten temat. Mo- 
nitoring przemysłowy w salonach gier powinien służyć celom bezpieczeństwa salonu gier nie zaś nadzoru nad  
przebiegiem gry i graczem (do tego drugiego celu służy oprogramowanie samych automatów i system centralny).  

• Obowiązki archiwizacji danych z portali internetowych służących grom i zakładom online – dalsze 
upraszczanie systemów archiwizacji i przechowywania danych do celów audytowych.  

Obowiązki techniczne legalnych operatorów 



Wdrożenie gier cashowych między graczami, w szczególności z dopuszczeniem wspólnej puli między jurysdykcjami, 
w znacznej mierze ograniczyłoby szarą strefę pokera online w Polsce.  
Wprowadzenie możliwości organizacji gier cashowych w pokera przez kasyna stacjonarne również będzie krokiem 
w kierunku lepszego uregulowania i rozwoju rynku oraz ograniczenia turystyki pokerowej do innych państw.  
Obecnie gry cashowe są nielegalne, a to właśnie te gry są najważniejsze dla graczy rekreacyjnych. Jednocześnie 
potencjalna legalizacja gier cashowych musi mieć wbudowane mechanizmy zapobiegające praniu brudnych 
pieniędzy.  
Regulator powinien rozważyć następujące zmiany w prawie: 

• zmiana ograniczenia dot. minimalnej liczby graczy w turnieju gry w pokera (obecnie jest to 10 osób);  
• zmiana podstawy opodatkowania w turniejach gry w pokera z % od wygranej pomniejszonej o wpisowe na % 
od opłaty turniejowej, a w przypadku gier cashowych opodatkowanie tzw. RAKE (część puli ze stołu – najczę-
ściej od 5 do 10% - która stanowi zysk operatora);  
• wprowadzenie regulacji prawnych, pozwalających na dołączenie do wspólnej puli graczy z innych krajów 
w przypadku pokera online co umożliwi monopoliście w zakresie kasyna internetowego organizację atrakcyj-
nego dla graczy pokera live (obecnie 100% rynku pokera live w Polsce to szara strefa). 

Zmiana przepisów o pokerze (w tym podatkowych) 

Artykuł 18 obecnie obowiązującej Ustawy o grach hazardowych stanowi, że wygrana nie może być niższa od wyso-
kości wpłaconej stawki. Jakkolwiek zrozumiała jest idea ochrony grających, by w przypadku wygranej, co najmniej 
zwróciły się wydatki na stawkę wejściową, jednak wydaje się, że tego typu rozwiązanie jest niepotrzebną blokadą 
w rozwoju branży hazardowej. Niemożliwe staje się wprowadzenie nowych produktów (wspominane przez przed-
stawicieli branży produkty z gwarantowaną wygraną – mniejszą niż stawka wejściowa, ale pewną). 

Rekomendowane zmiany w zakresie wysokości wygranych powinny zmierzać w kierunku obniżenia wysokości mini-
malnej wygranej. Rozwiązaniem wartym rozważenia jest ustalenie minimalnej wygranej w formie konkretnego 
procentu stawki wejściowej. W połączeniu ze zmianą systemu obciążeń fiskalnych na powiązany z GGR, prawdo-
podobne jest zwiększenie wpływów do budżetu z tytułu podatków. 

Zmiana przepisów dotyczących wysokości wygranych 

Istnieje szereg wyzwań związanych z ograniczaniem płatności trafiających do nielegalnych operatorów gier online. 
Jest jednak również wiele działań, które można podejmować w ramach istniejących dzisiaj regulacji, w których to 
Ministerstwo Finansów może aktywniej wspierać legalnych operatorów.  

W oparciu o już istniejące regulacje prawne   możliwości które mogą służyć usprawnieniu blokowania płatności, 
takie jak lista ostrzeżeń KNF. Regularne wpisywanie na tę listę podmiotów świadczących pośrednictwo w płat-
nościach na rzecz nielegalnych operatorów może wspomóc walkę z  szarą strefą. Wymaga to jednak bliskiej 
współpracy regulatora rynku gier i zakładów z KNF i edukacji branży finansowej nt. specyfiki legalnego hazardu.  
Warto wspomnieć również o problemie świadczenia przez polskie instytucje płatnicze usług na portalach nielegal-
nych operatorów. Problem ten wciąż nie został rozwiązany i jest to obszar do pilnego działania.  

Ściślejsza współpraca Ministerstwa Finansów z Komisją Nadzoru  
Finansowego 

Zgodnie z przepisami ustawy o grach hazardowych, prowadzenie stacjonarnego kasyna objęte jest koncesją wyda-
waną przez Ministra Finansów. Transparentny proces udzielania koncesji to niezwykle ważny element budujący 
zaufanie do legalnych podmiotów w branży. Obecnie obowiązujące rozporządzenie w zakresie przetargów na 

Zmiany w zasadach przetargów na koncesje kasynowe  
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udzielanie koncesji kasynowych zostało wydane w roku 2012 i zawiera szereg obszarów, które wymagają uspraw-
nienia. Ministerstwo Finansów prowadziło od końca października 2020 roku konsultacje publiczne do projektu 
nowelizacji rozporządzenia w sprawie przetargu dla podmiotów ubiegających się o udzielenie koncesji na prowa-
dzenie kasyna gry lub zezwolenia na prowadzenie salonu gry bingo pieniężne. Projektowane rozporządzenie określa 
nowe kryteria oceny ofert przetargowych w przetargach dla podmiotów ubiegających się o udzielenie koncesji na 
prowadzenie kasyna gry. Najważniejsze zmiany obejmują m.in. przyznawanie punktów za średnią roczną wysokość 
podatku od gier i szereg zmian w przyznawaniu punktów za lokalizację kasyna.  

Wprowadzenie doskonalszej metody rozstrzygania postępowań leży w interesie wszystkich legalnych podmiotów 
na rynku. Rekomendacja przejrzystej ścieżki rozstrzygania przetargów oraz weryfikacji planowanych przychodów 
z całego objętego prognozami okresu. 

Wyłączając sytuację związaną z pandemią jaka zaskoczyła cały świat, należy podjąć wszelkie starania, aby nie 
dopuszczać do przerw w działalności legalnych podmiotów, operatorów kasyn gry i salonów gier. Postępowania 
koncesyjne w przypadku branży kasyn gier (przetargowe) mogą prowadzić do czasowego wstrzymania działalności, 
tym samym użytkownicy punktów jak kasyna i salony gier poszukują nowych rozwiązań. Ten krótki moment stano-
wi możliwość rozwijania się szarej strefy i nieświadomego przejścia konsumenta na nielegalny hazard. Konsumenci 
często nie znają przyczyn zamknięcia i będą poszukiwali kolejnego otwartego punktu. Jeżeli zapewni się ciągłość 
prowadzonej działalności możliwe jest uniknięcie tego typu naturalnych wyzwań. 

Niedopuszczanie do przerw w prowadzonej działalności kasyn 
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Branża ODPAdowa

Wstęp

Przegląd działalności szarej strefy w branży odpadowej 
w ramach inicjatywy Global Compact po raz pierw-

szy odbył się w raporcie Przeciwdziałanie Szarej Strefie 
2018/19. To tam przedstawiliśmy wyniki współpracy 
z branżą, skalę zjawiska i znane szczegóły z działalności 
przestępców gospodarczych. Dostrzegamy dużą aktyw-
ność rządu i administracji rządowej dzięki zauważeniu 
tego problemu. Mamy jednak uwagi co do efektów tej ak- 
tywności. Zmiany jakie zostały zainicjowane ograniczyły 
się w dużej mierze do najbardziej medialnych problemów, 
jakimi były płonące wysypiska odpadów oraz problematy-
ka odpadów komunalnych – w tym odpowiedzialności za 
wywóz odpadów, ich segregację oraz ponoszone koszty. 
Chcemy jednak zwrócić uwagę na szereg innych wyzwań, 
które nie są tak znane i medialne, jednak, kiedy zaczną się 
nawarstwiać, będą problemem trudnym do rozwiązania, 
a  konsekwencje zaniechania mogą być nieodwracalne. 
Tym samym chcemy zachęcić administrację państwową 
do jeszcze większej aktywności w obszarze zwalczania 
szarej strefy w branży odpadowej.

Polski przemysł wciąż czeka na rozwiązania dotyczące 
recyklingu, odpowiedzialności za odpady oraz instrumen- 
tów ułatwienia współpracy z administracją rządową i sa- 
morządową w zakresie odbierania, przetwarzania i uty-
lizacji odpadów. Brak jest też odpowiedniej kontroli nad 
transportami międzykrajowymi odpadów. NIK donosi, że  
transporty te były traktowane jako towary, w związku 
z czym rewizji poddano maksymalnie 14% wwożonych 
transportów z odpadami, szczegółowej kontroli poddano 
zaś 8% transportu odpadów co będziemy przypominać 
jeszcze w  dalszej części raportu. Na uwagę zasługuje 
pozytywna ocena dotychczasowych działań Głównego 
Inspektoratu Ochrony Środowiska, zwracamy jednak 
uwagę, że jeden dobrze działający organ nie rozwiąże 
problemów i wyzwań przed jakimi stoi Polska w kontek-
ście przeciwdziałania szarej strefie w branży odpadowej.
Najwyższa Izba Kontroli zwróciła także uwagę (co zostało 
również dostrzeżone przez Gabinet Cieni BCC) na niewy-
starczające działania ze strony administracji publicznej. 
Podniesiony został temat zmian w resortach i odpowie-
dzialności za tematyką gospodarki odpadami i budowania 
gospodarki o obiegu zamkniętym. Z drugiej strony oce-
niono pozytywnie gminne systemy segregacji odpadów 
komunalnych, ale nie skuteczność ich funkcjonowania. 
Zwracamy jednak uwagę, że każdy nowopowstający sy- 
stem będzie cierpiał na „choroby wieku dziecięcego”, 

zatem będziemy dalej się przyglądać efektom gospodar-
ki odpadami komunalnymi i identyfikować te wyzwania, 
których rozwiązanie może przyczynić się do poprawy 
sytuacji. Jesteśmy dobrej myśli po zapoznaniu się z pierw-
szymi pozytywnymi opiniami i  wierzymy, że powstałe 
trudności w ramach dalszego funkcjonowania i uspraw-
niania zostaną przewalczone.

Olbrzymim wyzwaniem pozostaje zagospodarowanie 
odpadów przemysłowych, budowlanych, niebezpiecznych 
czy też osadów z oczyszczalni ścieków.

Podsumowując, dostrzegamy pewne działania, jednak 
uważamy, że potrzebne są wzmożone konsultacje i współ- 
praca z  ekspertami rynkowymi znającymi niuanse 
działalności szarej strefy w branży odpadowej. Od czasu 
publikacji naszego poprzedniego raportu nie widzimy 
jeszcze istotnych rezultatów w  zakresie zwalczania 
szarej strefy. Część działań wymaga oczywiście czasu 
do adaptacji, jednak uznajemy, że można było zrobić 
znacznie więcej, dlatego też w niniejszej publikacji pod-
trzymujemy swoje postulaty i zachęcamy do większej 
aktywności w obszarze przeciwdziałania szarej strefie 
w branży odpadowej oraz do zwiększenia współpracy 
z ekspertami branżowymi.
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Od czasu poprzedniego Raportu nie weszły w życie 
przepisy wprowadzające istotne zmiany w  obsza-

rze Rozszerzonej Odpowiedzialności Producenta. Pewną 
nadzieją jest procedowany obecnie Projekt ustawy 
o  zmianie ustawy o  odpadach oraz niektórych innych 
ustaw opublikowany przez RCL 22.10.2020. Obecnie za- 
kończył się etap konsultacji społecznych, a trwa opinio-
wanie w komisjach sejmowych. Projekt zawiera częściowe 
odniesienie do naszych poprzednich postulatów, jednak 
do momentu jego uchwalenia trudno jednoznacznie go 
ocenić, zwłaszcza że konsultacje społeczne zaowocowały 
licznymi uwagami do wspomnianego projektu1. 

W  wykazie prac legislacyjnych Rady Ministrów został 
umieszczony również projekt ustawy o zmianie ustawy 
o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowy-
mi oraz niektórych innych ustaw (numer projektu UC81). 
Jak czytamy, powodem rozpoczęcia prac nad zmianą tej  
ustawy jest konieczność transpozycji do prawa polskie-
go dyrektywy Parlamentu Europejskiego i  Rady (UE) 
2018/851 z dnia 30 maja 2018 r. zmieniającej dyrektywę 
2008/98/WE w sprawie odpadów w zakresie art. 8 i 8a, 
które dotyczą rozszerzonej odpowiedzialności produ- 

centa (ROP). Ponadto projekt ustawy dokonuje transpo- 
zycji art. 6 i  9 z  dyrektywy Parlamentu Europejskiego 
i Rady (UE) 2019/904 w sprawie zmniejszenia wpływu 
niektórych produktów z tworzyw sztucznych na środo- 
wisko.

Jednocześnie zachodzi potrzeba wprowadzenia do usta- 
wy rozwiązań doszczelniających system ze względu na 
występujące obecnie sytuacje potwierdzania odzysku 
i  recyklingu odpadów opakowaniowych niezgodnie ze 
stanem faktycznym oraz sytuacje niewystarczającego 
finansowania przetwarzania odpadów opakowaniowych 
przez wprowadzających produkty w opakowaniach lub 
reprezentujące ich organizacje odzysku opakowań.

Wstępna lektura „Istoty rozwiązań ujętych w projekcie” 
budzi jednak zastrzeżenia co do roli przedsiębiorców 
wprowadzających opakowania na rynek odnośnie ROP, 
sposobu określania, poboru i redystrybucji opłat czy też  
mechanizmu nadzoru nad potwierdzaniem recyklingu.  
Na obecnym etapie jednak, bez analizy projektu ustawy,  
trudno jest jednoznacznie ocenić proponowane rozwią- 
zania.

1 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12339505/katalog/12730139#12730139
2 Informacja o wynikach kontroli, Transgraniczne przemieszczanie odpadów pomiędzy Ukrainą, Słowacją i Polską, NIK, 2020

System kontroli nad uczestnikami obrotu odpadów  
wciąż pozostaje nieszczelny. Przedstawiciele branży 

nadal informują o zdarzających się nieprawidłowościach. 
System Bazy Danych o  Odpadach (BDO) ma pozwalać  
na podawanie lokalizacji początkowej odpadów adresu 
pośrednika, a nie rzeczywistego załadunku. Nie pozwala  
też na uwzględnianie np. zanieczyszczenia w  ładun-
ku, zmniejszające realną masę odpadów przewożonych. 
Pojawia się problem działających firm unikających reje-
stracji lub wpisów do BDO.

Raport NIK o transgranicznym obrocie odpadów między 
Polską, Ukrainą i  Słowacją także wskazuje, że polskie 
przepisy i  zasoby instytucji zajmujących się obrotem 
odpadami są niewystarczające. Wskazywane są luki w mo- 
nitorowaniu transportów odpadów między tymi krajami, 

tylko 14% transportów wyjeżdżających z  Polski i  25% 
przyjeżdżających było poddane kontroli, natomiast kon- 
troli szczegółowej już tylko 8%, pozostałe przekracza-
ły granice jedynie na podstawie kontroli dokumentów. 
Przyczyną są m.in. braki w infrastrukturze przejść gra-
nicznych, ograniczone zasoby Służby Granicznej oraz 
Służby Celno-Skarbowej oraz nieprecyzyjne przepisy, 
nieokreślające takiego obowiązku ani sposobu kontroli2.

1. Wprowadzenie nowego modelu finansowania branży, 
opartego na Rozszerzonej Odpowiedzialności Producenta (ROP)

Przegląd rozwiązań

2. Uszczelnienie systemu kontroli nad podmiotami 
uczestniczącymi w obrocie odpadami oraz kontrola nad 
certyfikacją recyklingu i jednostkami odpowiedzialnymi za 
wydawanie Dokumentów Potwierdzających Recykling 
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Ponieważ nadal spotykamy się z przykładami nielegal-
nych lub nagannych praktyk przez część podmiotów 

na rynku, a  system wyboru np. odbiorców odpadów 

w gminach sprzyja ryzyku nadużyć, postulat o rejestrze 
podmiotów zaufanych pozostaje aktualny.

Tuż po publikacji poprzedniej edycji raportu - Prze- 
ciwdziałanie Szarej Strefie w Polsce 2018/19 pojawiła 

się nowelizacja ustawy o utrzymaniu czystości i porząd-
ku w gminach oraz niektórych innych ustaw z dnia 19 
września 2019 roku. Nowelizację należy potraktować 
jako środek zaradczy na problem szarej strefy w branży 
odpadowej. Problem jednak w tym, że według oceny NIK 
z raportu “Działania na rzecz ograniczenia powstawania 
odpadów z tworzyw sztucznych i ich skutecznego zago-
spodarowania w Polsce” z 2020 roku3, zarówno działania 
na poziomie centralnym, jak i  lokalnym są niezadowa-
lające. Co więcej, w  ocenie NIK Ministerstwo Klimatu 
(obecnie Ministerstwo Klimatu i Środowiska) nie dyspo-
nuje dostateczną liczbą danych ani wiedzą, aby rozwiązać 
problem odpadów. W raporcie pojawia się informacja, że 
w  zależności od podmiotu (Ministerstwo Środowiska 
czy GUS) metodologie pomiaru są inne. To oznacza, że 
problem dotyczący gospodarki odpadami, który doty-
czy w znacznej mierze gmin jest obecnie niemożliwy do 

zaadresowania ponieważ brakuje pełni wiedzy, a której  
obecnie BDO nie zapewnia. Tym samym postulat Ga- 
binetu Cieni BCC, zawarty w raporcie “Środowisko i kli- 
mat”, mówiący o  nieskoordynowanych i  chaotycznych 
zmianach, wydaje się w tym wypadku słuszny. Pomimo 
wykonania licznych kroków w celu ograniczenia szarej 
strefy, jej kontroli, monitorowania lub przeanalizowania - 
zarówno na poziomie centralnym jak i lokalnym - należy 
uznać, że podjęte kroki przez swoją chaotyczność nie 
przyniosły oczekiwanego rezultatu. Należy jednocze-
śnie podkreślić, że dokonano szeregu zmian, jednak ich  
nieskoordynowanie oraz szybkie podejście skutkuje 
tym, że nie wprowadzono oczekiwanych celów w życie. 
Należy zatem uznać, że samorządy nie zostały należycie 
wyposażone i tym samym wciąż stoimy przed istotnym 
wyzwaniem, który na poziomie lokalnym pozwoliłby lepiej 
kontrolować gospodarkę odpadami. a tym samym kontro-
lować wielkość szarej strefy.

3. Stworzenie rejestru podmiotów zaufanych w branży  
odpadowej

4. Stworzenie narzędzi dla samorządów lokalnych, które  
zwiększyłyby bezpieczeństwo i kontrolę nad obrotem  
w branży odpadowej

3 https://www.nik.gov.pl/plik/id,23272,vp,25980.pdf
4 Informacja o wynikach kontroli Działania na rzecz ograniczenia powstawania odpadów z tworzyw sztucznych i ich skutecznego zagospodarowania w Polsce, NIK, 2020r.

W   2020 roku wdrożono zmiany w ustawie z 14 gru- 
dnia 2012 roku o odpadach wprowadzając system 

gromadzenia informacji o odpadach, w tym odpadach 
opakowaniowych. Zmiana nakłada obowiązek na pod-
mioty określone w ustawie obowiązek składania rocznych 
sprawozdań o produktach, opakowaniach i o gospoda-
rowaniu odpadami z nich powstającymi. Ze względu na 
pandemię Covid-19 zmiany oraz obowiązek informacyj-
ny zostały wdrożone później niż pierwotnie zakładano. 
Z tego też powodu nie mamy jeszcze możliwości pełnej 
analizy skuteczności wprowadzonych zmian. Ponieważ 
zmiana legislacyjna odnosi się do informowania o wytwo- 
rzonych odpadach i ich wprowadzeniu na rynek, koniecz-
ny jest określony przedział czasowy identyfikujący, czy 
po pierwsze zmiana legislacyjna zadziałała, a podmio-
ty określone w ustawie się z niej wywiązują. Po drugie 
konieczna jest weryfikacja, czy dane przedstawione są 

zbieżne z szacunkami rynkowymi, a zatem czy informa- 
cje (dane wsadowe) są prawdziwe. Ponieważ jednak pan-
demia opóźnia możliwość monitorowania tych zmian, 
możemy jedynie określić je jako pozytywny krok w stronę 
poprawy sytuacji, jeśli chodzi o zwalczanie szarej strefy  
w branży odpadowej. Staramy się także uwzględnić głos  
branży, która podkreśla, że do tej pory nie zrobiono od- 
powiednio wiele, aby zapobiec rozrostowi szarej strefy. 
Podnoszony postulat jest motywowany chaosem infor- 
macyjnym podziału odpowiedzialności oraz zmian resor-
towych. Również Najwyższa Izba Kontroli wskazuje na 
konieczność poprawy monitorowania i zagospodarowa-
nia odpadów opakowaniowych, w szczególności w celu 
zwiększania ilości opakowań z tworzyw sztucznych,  
w przypadku których poziom recyklingu jest niższy od 
innych opakowań4.

5. Optymalizacja kontroli nad ilością opakowań 
wprowadzonych na rynek przez przedsiębiorców
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W  obszarze edukacji środowiskowej, odpadowej 
czy recyklingowej ma miejsce wiele nieprawidło-

wości i nieścisłości. Dzisiejsze postrzeganie recyklingu 
przez duże firmy i przeciętne osoby jest wciąż dalekie od 
rezultatu, jakim ma być poprawa stanu środowiska. Wiele 
firm reklamuje się jako ekologiczne poprzez zbieranie 
odpadów plastikowych i przerabianie je na odzież, buty 
czy torby, które prane uwalniają mikroplastik trafiający 
do obiegu środowiskowego i wciąż wyrządzając szkody, 
o  czym eksperci branżowi informują nie tylko Global 
Compact, ale też opisują w mediach5. W mediach odbiło 
się szerokim echem wystąpienia i debaty w parlamencie 
europejskim, gdzie przedstawione zostały wyniki badań 
laboratoryjnych, że mikro włókna plastiku można zna-
leźć w rybach czy dzikich omułkach u wybrzeży Szkocji6. 
Zatem recyklowanie odpadów komunalnych przez poje- 
dyncze osoby nie wniesie nic do ochrony środowiska, 
jeśli ten recykling jest źle przeprowadzony. Jednak, aby 
uniknąć takiego stanu rzeczy, niezbędna jest edukacja 
zarówno obywatelska, jak i  konsumencka, szczególnie 
w obszarze właściwie prowadzonej zbiórki selektywnej. 
Odpad, który trafia do odpowiedniego pojemnika czy 
worka, nie trafi do środowiska,tylko zostanie przetworzo-
ny w instalacjach do tego dedykowanych i na dużą skalę. 

Obecnie coraz popularniejszym w Polsce terminem jest 
tzw. greenwashing, tłumaczony jako “ekościema”. To sfor-
mułowanie odnosi się do zachowania przedsiębiorstw, 
które swoim marketingiem próbują wprowadzić konsu-
mentów w błąd, informując, że wybory, których dokonują, 
są ekologiczne. Począwszy od pierwszego przykładu opi-
sanego przez autora terminu “ekościema” - Jay Westervelt 
- dotyczącego hoteli proszących gości o rzadszą wymia-
nę ręczników w trosce o środowisko, a w gruncie rzeczy 
ograniczenie kosztów związanych z  praniem, przez 
bardziej współczesne jak odzież z domieszką plastiku z bu- 
telek PET. Należy przy tym zaznaczyć, że działania te 
w przypadku znacznej części firm są szczere i nie noszą 
znamion „ekościemy”, jednakże brak edukacji ekologicz-
nej i środowiskowej powoduje, że konsument często nie 
potrafi sam odróżnić rzetelnej i etycznej firmy od takich, 
które okłamują go przy wykorzystaniu marketingu. Aby 
dokonywać świadomych wyborów, a tym samym wpły-
wać istotnie na stan środowiska, potrzebna jest edukacja 
na wielu poziomach. Do tej pory jednak edukacja śro-
dowiskowa i odpadowa w Polsce jest niewystarczająca. 
W tegorocznym raporcie ponownie postulujemy wpro-
wadzenie działań, które mają na celu edukację społeczną, 
ale też i konsumencką.

6. Edukacja

5 https://next.gazeta.pl/next/7,151003,27064667,segregowanie-smieci-to-hipokryzja-czy-to-zmieszamy-czy-nie.html
6 https://cordis.europa.eu/article/id/205959-microplastics-and-their-toxicity-in-the-marine-environment/pl
7 https://samorzad.infor.pl/5251271,Budowa-instalacji-termicznego-przeksztalcania-odpadow-w-PPP-to-dobry-wybor.html

W  naszej ocenie problem dotyczący gospodarki odpa- 
dami wciąż nie został rozwiązany. W jednej z wy- 

powiedzi pełnomocnik rządu ds. partnerstwa publiczno-
-prywatnego wskazywał, że odpady to odpowiedzialność 
gmin7. Nie zgadzamy się z tą wypowiedzią, ponieważ gos- 
podarka odpadami to problem społeczny i ogólnokrajowy.  
Obecna sytuacja w gospodarce odpadami jest pokłosiem 
wieloletnich zaniedbań i przerzucania odpowiedzialności 
pomiędzy administracją rządową a samorządową. Aby ten 
problem rozwiązywać, konieczna jest zmiana podejścia 
do współpracy i nierzadko zmiana prawna. 

Według szacunków Ministerstwa Klimatu i Środowiska 
niezbędne potrzeby inwestycyjne w zakresie gospodar- 
ki odpadami do roku 2028 wynoszą prawie 19 mld zł i do- 
tyczą instalacji przetwarzających odpady (w tym instalacji  
przejściowych i końcowych). Przejściowe zajmują się pro- 
cesami doczyszczania odpadów (np. pobudowlanych) i pro- 
cesami sortowania surowców wtórnych. Instalacje koń- 

cowe to z kolei huty szkła i metali, papiernie, instalacje  
do recyklingu i odzysku oraz spalarnie dla odpadów nie- 
nadających się do recyklingu. Budowa profesjonalnych  
instalacji do sortowania, recyklingu i termicznego przek- 
ształcania frakcji resztkowej wymaga ogromnych nakła-
dów finansowych. Mimo że już dziś istnieją rozwiązania 
finansowe, które wspierają powstawanie nowych insta-
lacji, m.in. dofinansowanie unijne, środki z Narodowego 
Funduszu Ochrony Środowiska i  Gospodarki Wodnej 
oraz funduszy wojewódzkich, to rzadko dostępne są dla 
planowanych wieloletnich inwestycji i nie zawsze są one 
„uszyte na miarę” potrzeb inwestora.

Jednym z alternatywnych i bezpiecznych instrumentów  
finansowych dla sektora gospodarki odpadami jest part- 
nerstwo publiczno-prywatne (PPP). Jego nadrzędną zasa-
dą jest wspólna realizacja przedsięwzięcia, oparta prze- 
de wszystkim na podziale zadań i ryzyka pomiędzy par- 
tnerami. Każda ze stron ponosi ryzyko, które potrafi 

7. Partnerstwo Publiczno-Prywatne – zmiana modelu  
współpracy między podmiotami z branży a jednostkami  
samorządu terytorialnego
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kontrolować w najlepszy sposób, i każda uzyskuje korzy- 
ści odpowiednie do wykonywanych zadań i zakresu od- 
powiedzialności. 

Tak złożony instrument finansowania sprawdza się szcze-
gólnie przy bardzo dużych inwestycjach. Dlatego formuła 
PPP może być korzystną alternatywą dla gmin w przy-
padku braku dofinansowania unijnego dla inwestycji typu 
ITPOK (głównie z powodu obecnego braku zdefiniowania 
w Taxonomii spalarni odpadów resztkowych nienadają-
cych się do recyklingu jako inwestycje zrównoważone) 

lub w przypadku trudności przy finansowaniu budowy 
dużych profesjonalnych instalacji np. do sortowania od- 
padów selektywnie zbieranych lub do odzysku odpadów  
biodegradowalnych. Jak pokazują dotychczasowe umowy 
PPP, dla wielu samorządów PPP może być jednym z narzę-
dzi w  realizacji przedsięwzięć infrastrukturalnych, nie 
tylko z  zakresu gospodarki odpadami. Samorządy są, 
a przy odpowiednim wsparciu mogą być jeszcze bardziej, 
aktywnym uczestnikiem rynku PPP. W analizie rynku PPP 
w latach 2009-2019 aż 85% procent umów miało dotyczyć 
podmiotów związanych z samorządem lokalnym.

8. Objęcie branży odpadowej systemem SENT oraz Pakietem  
Przewozowym (Monitoring odpadów)

8 https://puesc.gov.pl/documents/10180/75428865/Wykaz+towar%C3%B3w+obj%C4%99tych+systemem+monitorowania+drogowego.pdf/b2464a9c-3123- 
-446f-9dea-ef17e6d8119a?version=1.9

O becnie w ramach funkcjonowania systemu SENT 
nie ma odpadów na liście towarów 8. W debacie pu- 

blicznej odpady nie zostały uznane za towary wrażliwe, 
które znajdują się w wykazie systemu SENT. W opinii eks- 
pertów branżowych wprowadzony w 2020 roku system 
BDO (system gromadzenia informacji o odpadach) jest  
ułomny i są zgłaszane zastrzeżenia dotyczące wykorzy- 
stywania danych do analiz oraz monitorowania przepły-
wu. SENT miałby usprawnić funkcjonowanie i zapewnić 
sprawny monitoring przepływu transportu odpadów.

Na uwagę zasługuje jednak fakt, że od daty publikacji  
raportu o Przeciwdziałaniu Szarej Strefie w Polsce 2018/19  
weszło w  życie rozporządzenie ministra środowiska 
w sprawie wizyjnego systemu kontroli miejsca magazy-
nowania lub składowania odpadów. Pomimo że nie jest 
to dokładny postulat, jaki był przez nas przedstawia-
ny, musimy przyznać, że jest to istotny krok w stronę 
dokonania zmian w obszarze ograniczenia szarej strefy 
w branży odpadów.

Rozporządzenie jest przede wszystkim odpowiedzią na  
pożary składowisk odpadów. Od lutego 2021 roku, w ra- 
mach rozporządzenia, nagrania z monitoringu muszą być 
składowane w ogniotrwałym pomieszczeniu. Nie mamy 
zatem informacji o  transporcie odpadów, jednak pro-
wadzone są nagrania z wysypisk, co jest istotną zmianą 
prawną. 

Należy jednak zwrócić uwagę, że jest to odpowiedź tyl- 
ko na pożary składowisk odpadów, podczas gdy anali-
tyka ich przepływu oraz ogólnie danych dotyczących 
odpadów jest kluczowa. Dostrzegamy zatem korzyści 
z wprowadzenia monitoringu wizyjnego odpadów, jed-
nakże wciąż wskazujemy, jak ważne jest gromadzenie 
i analizowanie danych, aby przeciwdziałać rozwijaniu się 
szarej strefy w branży odpadowej.
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KOMENTARZ BRANŻOWY

W  PreZero uważamy, że pełnienie roli eksperta  
branżowego United Global Compact Polska i dzie- 

lenie się wyjątkowym doświadczeniem zamykania obie-
gów to ważna rola naszego biznesu, prowadząca do 
kreowania odpowiedzialnej, a  jednocześnie efektywnej 
ekonomicznie polityki w zakresie gospodarki odpadami 
w Polsce.

Branża odpadów w Polsce to około 12,5 mln ton rocz-
nie wytwarzanych odpadów komunalnych i  około 71,5 
mln ton wytwarzanych rocznie odpadów przemysło-
wych, nie wliczając odpadów z sektora energetycznego 
i wydobywczego. Coraz wyraźniej widać ogromną lukę 
w  dostępności odpowiednich rozwiązań logistyczno- 
-technologicznych, którą odnotowujemy w Polsce zarów- 
no na rynku odpadów komunalnych, jak i na rynku odpa-
dów przemysłowych. Coraz bardziej potrzebne staje się 
wdrażanie nowych modeli biznesowych, które muszą zy- 
skać przewagę.

Nadchodzi czas intensywnego zapełnienia luki inwesty-
cyjnej w  Polsce, która obejmuje instalacje przejściowe 
i  końcowe w  przetwarzaniu odpadów. W  instalacjach 
przejściowych prowadzone są procesy doczyszczania 
odpadów oraz sortowania surowców wtórnych. Instalacje 
końcowe mają nam umożliwić powrót materiałów do 
ponownego użycia. 

Instalacje końcowe w Polsce, te do przetworzenia two-
rzyw sztucznych, huty szkła, metali, papiernie, a także 
spalarnie dla odpadów nienadających się do recyklingu 
i zakłady unieszkodliwiania odpadów, w tym składowiska, 

one wszystkie są dzisiaj bardzo potrzebne. Bez nich Pol- 
ska w żaden sposób nie będzie w stanie osiągnąć wyma-
ganego już na 2035 r. 65% poziomu recyklingu całej masy 
odpadów komunalnych.

Musimy zwrócić uwagę na materiały, a dalej odpady i su- 
rowce, które z nich powstaną. Jednym z kroków, prowa-
dzących do ograniczania szarej strefy w odpadach jest 
wdrożenie polityki ekoprojektowania i zrównoważonych 
produktów. Dzięki dostępnym nowym modelom bizne-
sowym możliwa jest większa kontrola nad domykaniem 
obiegu i przewidywanie drogi produktu już na etapie jego 
powstawania. Przyszedł czas na jednoczesne przeciw-
działanie temu, aby produkty nie psuły się zbyt szybko 
i można je było łatwo ponownie wykorzystać, naprawić 
lub poddać recyklingowi. W takim modelu biznesowym, 
w którym produkty i opakowania, dobrze zaprojektowa-
ne i oznakowane w zakresie segregacji powstałego z nich 
odpadu, w nowym systemie rozszerzonej odpowiedzial-
ności producenta, nie będą znikały z systemu i nie będą 
marnotrawione. 

Wiele innowacji, które wniosły istotny wkład w rozwój 
społeczeństwa, byłoby nie do pomyślenia bez mate-
riału wielokrotnego użytku, jakim jest plastik.  Jednak 
jedna z najlepszych cech tworzywa sztucznego stała się 
również głównym problemem dla ludzi, zwierząt i śro-
dowiska: jego długowieczność. To jest właśnie problem, 
który w Grupie Schwarz, będąc jej częścią, rozwiązujemy 
poprzez naszą strategię REset Plastic. Łączymy ważną 
i  nieuchronną wizję z  wiążącymi celami i  jasną misją: 
redukujemy tworzywa sztuczne i zamykamy obiegi. To 

Thomas Sroka
Prezes Zarządu PreZero w Polsce
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jedyna droga do gospodarki cyrkularnej, w której musimy 
wytwarzać mniej, a wykorzystywać wszystko co stanie 
się odpadem.

Wg szacunków Ministerstwa Klimatu i Środowiska, opi-
sanych w  załączniku do projektu uchwały w  sprawie 
Krajowego Planu Gospodarki Odpadami 2022 (KPGO 
2022), potrzeby inwestycyjne, niezbędne do poniesienia 
do 2028 roku w zakresie gospodarki odpadami, wynoszą 
prawie 19 mld zł. Należy zdawać sobie sprawę, że luka 
inwestycyjna i jej rozmiar oznacza jedno: brak wystarcza-
jącej ilości legalnych instalacji to rozwój i funkcjonowanie 
szarej strefy. Nielegalne metody są zawsze tańsze od tych 
legalnych, ponieważ nie uwzględniają rosnących kosztów 
biznesu. Dlatego szara strefa szkodzi zarówno operato-
rom funkcjonującym zgodnie z przepisami, mieszkańcom, 
środowisku, ale również Skarbowi Państwa z uwagi na 
utracony VAT, CIT, czy nieodprowadzoną tzw. opłatę mar-
szałkowską. Niezbędne jest stworzenie takich warunków, 
aby przedsiębiorcy mogli w sposób legalny i jednocześnie 
bezpieczny dla środowiska realizować założone cele sys-
temu gospodarki odpadami.

To wyzwanie dotyczy nie tylko rynku polskiego. Ko- 
nieczność ujednolicenia sposobu znakowania produktów 
i opakowań, wskazywania drogi, którą powinny przejść,  
aby mogły być poddane recyklingowi lub odzyskowi  
to zadanie globalne. Aby użytkownik produktu mógł, 
jak najmniejszym wysiłkiem, niezależnie od miejsca za- 
mieszkania, sprawnie skierować niepotrzebny produkt 
lub opakowanie do odpowiedniego procesu recyklingu 
lub odzysku. Ta strategia jednak, w przypadku obecnej 
sytuacji na polskim rynku, oznacza na pierwszym miej-
scu konieczność zapełnienia luki inwestycyjnej w polskiej 
gospodarce odpadami nie tylko o instalacje przejściowe, 
ale głównie o  te dedykowane recyklingowi, czyli pew-
nemu powrotowi odpadu jako materiału do ponownego 
użycia.

Planując inwestycje w  obszarze gospodarki odpadami 
w Polsce, nie sposób ominąć jej potencjału energetycz-
nego. Jak podkreśla w  swoich wypowiedziach Michał 
Kurtyka, minister klimatu i środowiska, Polska stoi przed 
wyzwaniem zbudowania nowego systemu energetyczne-
go w najbliższym 20-leciu. W kontekście nowej „Polityki 
energetycznej Polski do 2040 r.” (PEP 2040), która została 
oparta na 3 filarach: sprawiedliwej transformacji, zero-
emisyjnego systemu energetycznego oraz dobrej jakości 
powietrza, nowe decyzje inwestycyjne muszą mieć na 
celu wykorzystanie krajowego potencjału gospodarczego, 
surowcowego, technologicznego i kadrowego. 

Wzmocnienie produkcji biogazu z odpadów biodegrado-
walnych może nie tylko ograniczyć emisję do atmosfery 

i  poprawić stan środowiska naturalnego, ale i  dostar-
czyć do sieci kilka tys. MW stabilnej energii elektrycznej 
z  alternatywnych źródeł. W  tym, przypadku jednak, 
oprócz wzmocnienia mechanizmów finansowych, nie-
zbędne są też rozwiązania regulujące system Zielonych 
Certyfikatów, które sprawiłyby, że producenci bioga-
zu mogliby liczyć na większe szanse zwrotu ze swoich 
inwestycji. Efektem rozwoju tego sektora gospodarki 
odpadami byłby dostęp do energii, która zaliczana wprost 
do grupy OZE, może przybliżyć nas do osiągnięcia zało-
żeń PEP 2040. 

Ten ambitny program transformacji energetycznej trzeba 
jednocześnie ocenić w kontekście szczególnej sytuacji, 
w  jakiej nasz kraj się znajduje. Po niezbędnym wzmoc-
nieniu sektora recyklingu i odzysku, kiedy w 2035 roku 
zrealizujemy wymagany 65% poziom recyklingu całej 
masy odpadów komunalnych i zgodnie z planami tylko 
w 5% te odpady poddamy składowaniu, powinniśmy ter-
micznie przekształcić rocznie około 3,8 mln ton odpadów 
komunalnych. Sposobem, który, przynajmniej częścio-
wo, przyczynia się do rozwiązania tych problemów, jest 
połączenie transformacji energetycznej oraz gospodar-
ki odpadami: nowe bloki energetyczne wykorzystujące 
odpady jako paliwo. Takim rozwiązaniem są właśnie spa-
larnie odpadów, podłączone do sieci ciepłowniczych 
i sieci elektrycznych. 

Efektywny system gospodarki odpadami wymaga współ-
działania rządu, biznesu i konsumenta. Nowe instrumenty 
finansowe, przygotowane przez NFOŚiGW, jak program 
LIFE 2021-2027, szczególnie w podprogramie „Przejście 
na czystą energię”, mają za zadanie mobilizować inwe-
storów, sektor publiczny, jak i  prywatny, poprawiając 
dostępność do finansowania. Nam, operatorom instala-
cji przetwarzających odpady, w tym tych produkujących 
ciepło i energię z odpadów, chodzi o to, aby nowe insta-
lacje które muszą powstać wpisały się w  strategię 
zarządzania pełnym łańcuchem wartości w  systemie 
gospodarki odpadami. Łańcuchem, który obejmie prze-
myślane inwestycje, dopasowane do realnych potrzeb 
i pozwalające na realizację efektów społecznych, ekolo- 
gicznych i ekonomicznych, których wszyscy oczekuje-
my. Nadchodzi czas na rzeczywistą gospodarkę obiegu 
zamkniętego.
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REKOMENDACJE
Nasze rekomendacje z raportu Przeciwdziałanie Szarej Strefie 2018/19 w zdecydowanej większości pozostają 
aktualne. Ustawy mogące wpłynąć istotnie na poprawę sytuacji są na etapie projektów. Liczne głosy z branży 
odpadowej, kontrole NIK i eksperci mówią, że szara strefa w odpadach jest wysoce aktywna. Wpływ na ten stan 
rzeczy niewątpliwie miała trwająca pandemia, jednak po ponad roku  i prawdziwym boomie w informatyzacji wielu 
dziedzin życia - także w sektorze publicznym – nie jest to już usprawiedliwienie dla tolerowania takich patologii czy 
zaniechania działań. Ponadto sytuacji nie poprawiły roszady organizacyjne w administracji publicznej, reorganizacje 
ministerstw i przesuwanie odpowiedzialności za gospodarkę odpadami. Nieefektywność państwowych instytucji 
w zwalczaniu szarej strefy i rozwiązywaniu systemowych problemów w gospodarce odpadami może kosztować 
Polskę dodatkowo konieczność opłacenia dodatkowych danin. Decyzją Rady UE 2020/2053 z 14 grudnia 2020 roku 
wprowadzono podatek od nieprzetworzonych odpadów, tzw. plastic levy. Jest to opłata w wysokości 800 EUR za 
każdą tonę nieprzetworzonych odpadów opakowaniowych wykonanych z tworzyw sztucznych. Podstawę obliczenia 
opłaty oblicza się jako różnicę między wagą odpadów tego rodzaju, wytworzonych w kraju członkowskim a masą 
poddaną recyklingowi, (zgodnie z dyrektywą 94/62/WE). Decyzja zawiera katalog państw (szeroki), które objęto 
roczną obniżką w formie ryczałtu. Jest wśród nich Polska z opłatą w wysokości 117 mln EUR9. Należy zwrócić 
uwagę, że gdyby nie obniżka, Polska musiałaby zapłacić kwotę ok. pół miliarda euro (dla danych z 2018 roku)10.

Nadal istnieją luki w systemie nadzoru nad dokumentacją potwierdzającą recykling, przez co nadal może wystę-
pować zjawisko przedstawione na poniższym schemacie. Procederem tym parają się nadal niektórzy recyklerzy 
w Polsce. W 2019 roku niektóre Urzędy Marszałkowskie skorzystały z możliwości unieważnienia DPR wystawia-
nych przez kilku recyklerów w Polsce. Od tych decyzji odwołano się do GIOŚ. Relatywnie długi czas postępowań 
budzi wśród ekspertów branżowych pytania co do determinacji administracji do utrzymania skutecznego systemu 
zarządzania odpadami i ich rzeczywistego przetwarzania. Takie działania mogą być odczytywane jako ciche przy-
zwolenie administracji na działalność tego typu podmiotów na rynku. Niezrozumiałym jest także fakt, iż, mimo 
istnienia dowodów, nadal w obiegu znajdują się DPR poświadczające recykling, który nie miał miejsca lub poświad-
cza recykling innych odpadów niż opakowaniowe. 

Uproszczony schemat nieprawidłowości w obrocie Dokumentami Potwierdzającymi  
Recykling

9 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX:32020D2053
10 Informacja o wynikach kontroli Działania na rzecz ograniczenia powstawania odpadów z tworzyw sztucznych i ich skutecznego zagospodarowania  
w Polsce, NIK, 2020 r.
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Mając świadomość luki inwestycyjnej i ogromnych braków krajowych mocy przerobowych instalacji do recyklingu 
i zagospodarowania odpadów, niezbędne jest podjęcie działań, które pozwoliłyby przyspieszyć procesy inwesty-
cyjne w tym sektorze. Obecnie rygorystyczne procedury sprawiają, że od planu do realizacji inwestycji upływa 
kilka lat. Co więcej, często tak długi okres przygotowań i postępowania nie kończy się otrzymaniem finalnego 
pozwolenia. Konieczność ponoszenia długofalowych inwestycji w sam proces, bez gwarancji na uzyskanie zgody na 
prowadzenie działalności, zniechęca potencjalnych inwestorów. Ogromnym wyzwaniem jest także znalezienie miej-
sca, gdzie po przeprowadzeniu dialogu społecznego tego typu instalacje będą mogły powstać. Brak miejscowych 
planów powoduje ograniczenia w możliwości lokalizacji przedsięwzięć związanych z przetwarzaniem i magazy-
nowaniem odpadów. Dlatego niezbędne jest skrócenie czasu trwania postępowań administracyjnych, gwarancja 
stabilności obowiązujących przepisów w wieloletniej perspektywie, a także wprowadzenie pojęcia tzw. pozwolenia 
przyrzeczonego. Po przejściu całego procesu inwestycyjnego i wypełnieniu wszystkich zobowiązań środowisko-
wych i budowlanych, organ miałby obowiązek wydania pozwolenia/zezwolenia na prowadzenie działalności. 

Pilna konieczność zmniejszenia luki w mocach przerobowych instalacji do przetwarzania odpadów w Polsce powin-
na być także przesłanką do uznania gospodarki odpadami za branżę strategiczną. Bez tych zmian, problem będzie 
narastał, powodując ciągły rozwój szarej strefy w postaci nielegalnych magazynów, w których zalegają także 
odpady niebezpieczne. Ich brak jest hamulcem dla większości inwestycji, bez których nie będziemy w stanie nie 
tylko zwalczać szarej strefy, ale i wywiązać się z obecnych i nadchodzących, coraz bardziej restrykcyjnych, zobo-
wiązań unijnych.

Następstwa szarej strefy w odpadach, to nadal m.in.:
• zaburzenie konkurencji – nieuczciwe podmioty zaniżają ceny, uniemożliwiając pozostałym podmiotom na 
generowanie dochodów pozwalających na inwestycje w podnoszenie mocy przetwórczych; 
• zjawiska nielegalnego gromadzenia odpadów, w tym odpadów niebezpiecznych, często pozostawionych na 
terenach małych gmin w sposób, który zagraża życiu i zdrowiu mieszkańców oraz środowisku;
• środki wydatkowane przez Państwo oraz rosnące obciążenie gospodarstw domowych oraz przedsiębiorstw 
kosztami odbioru odpadów są nieefektywnie wykorzystane;
• brak szansy na szybkie wypełnienie luki inwestycyjnej w gospodarce odpadami i nasycenie rynku instalacjami 
przejściowymi oraz końcowymi – a to hamuje konkurencję i obniżanie cen;
• mimo że znajdujemy się poniżej celów unijnych związanych z recyklingiem, dane te mogą być znacznie zawy-
żone, zatem w przyszłości czeka nas jeszcze większy wysiłek, a już teraz postępuje degradacja środowiska 
dzikimi wysypiskami i pożarami składowisk odpadów.

Podsumowując, Global Compact podtrzymuje swoje dotychczasowe rekomendacje, jakie ukazały się w raporcie 
Przeciwdziałanie Szarej Strefie w Polsce 2018/19. Dostrzegamy pewne zmiany, jakie wydarzyły się w obszarze 
ograniczania szarej strefy w branży odpadowej, jednak uważamy, że można było zrobić więcej. Przyciągające uwagę 
mediów zmiany prawne, jakie się dokonały, to uderzenie w płonące wysypiska i magazyny odpadów, jednak była 
to odpowiedź na ich równie duże nagłośnienie. Jako zespół ekspercki zajmujący się stale problematyką szarej 
strefy, zdajemy sobie sprawę, że siła szarej strefy polega na jej ograniczonej ekspozycji. Przykładami mogą być 
osławione mafie VAT, które nie były spektakularne. Większość oszustw sprowadzało się wszakże do logistyki, 
zakładania „znikających przedsiębiorstw”, pozyskiwania „słupów” i podrabiania dokumentacji. Dopiero skala spo-
wodowała popularność mafii VAT-owskich. Przypominamy ten przykład i przestrzegamy, mówiąc o działalności 
szarej strefy w branży odpadowej. Szara strefa bowiem nie ogranicza się do płonących odpadów, ale do niewielkich 
i mało spektakularnych oszustw, które mogłyby zostać identyfikowane, gdyby istotnie zliczać ilość wytwarzanych 
odpadów, transport odpadów oraz rzeczywistą ilość odbieranych i recyklowanych odpadów. W tych szczegółach 
i danych kryje się odpowiedź o skali zjawiska oraz dalsze recepty, jak uchronić państwo przed wielkimi stratami 
finansowymi z tytułu funkcjonowania grup przestępczych w branży odpadowej, ale także jak uchronić zdrowie 
wszystkich obywateli i środowisko.

Optymalizacja procesów inwestycyjnych w gospodarce odpadami
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Branża OLEJÓW PRZEPRACOWANYCH

Wprowadzenie

Wwyniku normalnej eksploatacji pojazdów silniko-
wych, a także innych urządzeń, powstaje olbrzymia 

ilość olejów przepracowanych. Zgodnie z obowiązującymi 
przepisami, tego typu oleje stanowią odpad, który powi-
nien być poddawany regeneracji lub utylizacji w specjalnie 
przeznaczonych do tego instalacjach. Niestety, oleje prze-
pracowane mają wysoką wartość energetyczną, w wyniku 
czego rocznie spalanych jest kilkadziesiąt do ponad stu 
tysięcy ton tychże olejów w nieprzystosowanych do tego  
instalacjach, głównie w  celu ogrzewania warsztatów, 
szklarni i innych zakładów usługowo-produkcyjnych. Po- 
woduje to dużą emisję toksycznych, mutagennych i kan-
cerogennych substancji, co stanowi zagrożenie dla życia 
i zdrowia ludzi i innych żywych organizmów. Emisje te są 
dużo bardziej szkodliwe niż przy spalaniu lekkiego oleju 
opałowego.

Nielegalne użycie olejów odpadowych jako olejów opa-
łowych – niezależnie od szkód dla środowiska i zdrowia 
ludzi – stanowi także złamanie przepisów podatkowych 
i przekłada się na wymiernie straty m.in. z  tytułu nie-
odprowadzonej akcyzy (rocznie szacowane ostrożnie na  
ponad 150 mln zł). Dodatkowo spalanie olejów przepra-
cowanych sprawia, że z  jednej strony nie zasilają one 
krajowych instalacji do recyklingu olejów odpadowych, 
obniżając opłacalność inwestycji w  rozwój, a  z  drugiej 
zmniejsza wpływy budżetu państwa z opłaty produktowej 
od nowo wprowadzonych do obrotu olejów grzewczych 
– nielegalnie spalane oleje odpadowe wypierają legalne 
paliwa. 

Jeszcze innym aspektem jest oferowanie sprzedaży pie- 
ców z  wprowadzeniem nabywców w  błąd (informacje, 
że piece mogą spalać oleje przepracowane, podczas gdy 
pracują one w temp. ok. 300oC, typowej do spalania LOO, 
lecz absolutnie za niskiej do bezpiecznej utylizacji olejów 
odpadowych). Takie oferty bez trudności można znaleźć 
w internecie. Można więc mówić także o złamaniu rów-
nież przepisów dotyczących ochrony konsumentów.

Często, zwłaszcza w gospodarstwach wiejskich, oleje od- 
padowe są stosowane do konserwacji drewna bądź też 
wylewane wprost do środowiska, co powoduje zanieczy- 
szczenie wody i gleby. Należy pamiętać, że litr oleju może 
zanieczyścić kilka milionów litrów wody. 

Dotychczasowe działania na rzecz uszczelnienia systemu 
odzysku nie przyniosły oczekiwanych rezultatów. Dla- 
tego też konieczne jest wprowadzenie nowych mechani-
zmów kontroli nad rynkiem olejów smarowych i olejów 
odpadowych.

627 mln PLN
Nielegalne użycie olejów odpadowych jako olejów 
opałowych – niezależnie od szkód dla środowiska 
i zdrowia ludzi – stanowi także złamanie przepisów 
podatkowych i przekłada się na wymierne straty m.in. 
z tytułu nieodprowadzonej akcyzy (rocznie szacowane 
ostrożnie na 150 mln zł)

Identyfikacja problemu

Przepisy regulujące postępowanie z olejami odpadowymi 
znajdują się obecnie w:

• ustawie z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz.U. 
z 2019 r. poz. 701), 
• ustawie z dnia 11 maja 2001 r. o obowiązkach przed-
siębiorców w zakresie gospodarowania niektórymi 
odpadami oraz o opłacie produktowej (Dz.U. z 2018 
r. poz. 1932),
• rozporządzeniu Ministra Gospodarki z dnia 5 paź-
dziernika 2015 r. w sprawie szczegółowego sposobu 
postępowania z olejami odpadowymi (Dz.U. z 2015 r. 
poz. 1694).

Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o obowiązkach przedsiębior-
ców w zakresie gospodarowania niektórymi odpadami 
oraz o opłacie produktowej nakłada na przedsiębiorców 
(producentów i importerów), obowiązek osiągnięcia po- 
ziomu odzysku i recyklingu olejów i smarów odpadowych, 
co najmniej w wysokości określonej w załączniku nr 4a 
do ustawy. W przypadku niewywiązywania się z powyż-
szych obowiązków, przedsiębiorcy powinni uiścić opłatę 
produktową. Obowiązek ten może być realizowany samo-
dzielnie lub za pośrednictwem organizacji odzysku.
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Praktyka funkcjonowania powyższej regulacji wskazuje 
na występowanie istotnych problemów w obszarze egze-
kucji obowiązków nałożonych przez ustawę.

W pierwszej kolejności mowa o zjawisku wprowadzania  
na rynek krajowy smarów z  pominięciem dopełniania  
związanych z tym obowiązków formalnych i danin pu- 
blicznych, w tym poprzez transfer produktów smarowych 
jako komponentów paliw ciekłych lub ich substytutów. 
W konsekwencji, osiągane poziomy odzysku i recyklingu, 
po odniesieniu do masy smarów faktycznie funkcjonującej 
w obrocie, mogą okazać się istotnie niższe niż rozliczane 
w odniesieniu do oficjalnie zgłaszanych ilości. Istotnym 
efektem takiego stanu rzeczy – poza uszczupleniem przy-
chodów sektora publicznego m.in. z tytułu należnej opłaty 
produktowej – jest uzyskanie nieusprawiedliwionej prze-
wagi konkurencyjnej przez podmioty omijające oficjalny 
obieg. Występowaniu zaburzeń konkurencji w równym 
stopniu sprzyja również braku kontroli nad innymi gru-
pami środków smarnych.

Według danych Polskiej Organizacji Przemysłu i Handlu 
Naftowego skupiającej największych przedsiębiorców 
branży smarowej w  Polsce, rynek olejów smarowych 
w  2020 roku osiągnął wielkość 219 270 ton, co w  sto-
sunku do roku 2019 oznacza spadek sprzedaży o 6,79%. 
W poprzednich latach na rynku olejów mieliśmy do czy- 

nienia ze średniorocznymi wzrostami sprzedaży na po- 
ziomie ok. 3% rocznie. Sytuacja stanowi odzwierciedlenie 
spadku PKB w 2020 roku o 2,8% i z grubsza korespon-
duje z  sytuacją na rynku paliw – w  2020 rynek paliw 
samochodowych skurczył się o 4%, zaś cały sektor paliw 
płynnych o 6%. Należy jednak zakładać, że spadek ten ma  
zapewne jednorazowy charakter i był spowodowany ogra- 
niczeniami w mobilności, a co za tym idzie mniejszymi 
przebiegami pojazdów, na skutek epidemii COVID-19. 
Dlatego też wielkość rynku olejów smarowych należy roz- 
patrywać w przedziale czasowym lat 2011-2019, a co za 
tym idzie wiarygodność szacunków budzi wątpliwości, 
zwłaszcza jeżeli uwzględni się takie dane, jak stały wzrost 
PKB, wzrost liczby nowo zarejestrowanych samochodów, 
rozwój przemysłu wykorzystującego środki smarowe. 
Powyższe powinno z  natury przekładać się na istotny 
wzrost konsumpcji produktów smarowych, nawet przy 
uwzględnieniu postępu technologicznego przekładające-
go się na ich niższe zużycie. 

Wątpliwości co do wiarygodności zebranych danych po- 
twierdzają rejestrowane przez Prezesa URE dane zbie-
rane od tzw. „podmiotów przywożących” paliwa ciekłe, 
w tym smary, do Polski. Zgodnie z rejestrem podmiotów 
przywożących URE, wśród zarejestrowanych 526 pod-
miotów, 136 11 podmiotów deklaruje przywóz co najmniej 
jednego smaru z grupy CN 2710. Tylko przywóz olejów 
smarowych do Polski, w tym baz olejowych, o kodach CN 
od 2710 19 71 do 2710 19 99 wyniósł odpowiednio:

1) 62 396,6 tys. ton w I kw. 2020 roku 
2) 52 373,6 ton w II kw. 2020 roku
3) 67 017,8 ton w III kw. 2020 roku
4) 60 442,8 ton w IV kw. 2020 roku
5) 62 009,3 ton w I kw. 2021 roku

Według danych Polskiej Organizacji Przemysłu 
i Handlu Naftowego skupiającej największych 
przedsiębiorców branży smarowej w Polsce, rynek 
olejów smarowych w 2020 roku osiągnął wielkość 

219 270 ton

11 Dane URE z dnia 17.05.2021
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Przywóz olejów smarowych do Polski podany w tonach
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Zarejestrowana masa samych przywiezionych olejów 
(a więc bez produkcji krajowej) z  samej grupy CN 2710 
(a więc bez grupy CN 3403) przewyższa dane na temat 
całego rynku smarów – co wskazuje na jego istotnie nie-
doszacowanie. Pozwala to przypuszczać, że duża część 
produktów kwalifikowanych jako smary jest transfero- 
wana do innych zastosowań jako komponenty paliw ciek- 
łych lub gotowe paliwa ciekłe. Co za tym idzie, również  
szacowana na minimum ok. 150 mln PLN coroczna stra- 
ta budżetu państwa jako skala szarej strefy w  olejach 
odpadowych – powstająca wskutek uniknięcia opłaty pro-
duktowej, VAT i CIT – może być wysoce niedoszacowana. 
Brak efektywnego mechanizmu kontroli ilości wprowa-
dzanych produktów, a w konsekwencji pełnych danych 
o wielkości i strukturze rynku smarów w Polsce, sprzyja 
ich przetwarzaniu w sposób stanowiący istotne zagroże-
nie dla środowiska. Wprowadzenie na rynek danej masy 
olejów poza oficjalnym obiegiem przekłada się bowiem 
na powstanie odpowiadającej masy odpadów, w stosunku 
do której żaden producent/importer nie ponosi odpowie-
dzialności za zapewnienie prawidłowego przetworzenia. 
Skutkuje to powszechnym zjawiskiem nielegalnego spala-
nia olejów odpadowych powstających z eksploatacyjnego 
zużywania się smarów. Odpad ten stanowi relatywnie 
tanie i łatwo dostępne źródło paliwa o wysokiej warto-
ści energetycznej (zbliżonej do oleju opałowego), ale jego 
wykorzystanie wiąże się z emisją do powietrza szkodli-
wych gazów i  pyłów, przyczyniających się w  istotnym 
stopniu do występującego zjawiska smogu. Bezpieczna 
temperatura spalania olejów odpadowych przekracza 
1000 stopni Celsjusza, zaś w piecach na olej opałowy osią- 
gnąć można temperaturę ok. 300 stopni Celsjusza. 

Według szacunków Polskiej Izby Gospodarczej Ekorozwój, 
ok. 100-110 tys. m3 olejów odpadowych jest spalanych 
w kraju w sposób niedopuszczalny (w piecach do tego 
nieprzystosowanych), co powoduje emisję do atmosfery 
m.in. metali ciężkich, benzopirenów, dioksyn i furanów. 
Substancje te stanowią bezpośrednie zagrożenie dla 
zdrowia i życia ludzi. Równocześnie, skala występujące-
go problemu wskazuje, że dotychczasowe rozwiązania 
nie zapewniają dostatecznej zachęty dla użytkowników 
końcowych do zagospodarowania powstających odpa-
dów w sposób zgodny z prawem. Inną, równie szkodliwą, 
choć mniej powszechną praktyką, jest pozbywanie się 
zużytych olejów poprzez ich uwolnienie do środowiska 
gruntowego lub wodnego, skutkujące powstawaniem 
zanieczyszczenia.

Równocześnie opisane sposoby unieszkodliwienia odpa- 
du nadającego się do ponownej rafinacji przekładają  
się na konieczność dostarczania na rynek krajowy no- 
wych partii świeżego surowca. To zaś pozostaje w sprze- 
czności z  założeniami gospodarki o  obiegu zamknię-
tym. Nieszczelność systemu i brak gwarancji uzyskania 
dostatecznej masy surowca przekłada się z  kolei na 
odpowiednio mniejszą opłacalność inwestycji w rozwój 
krajowych mocy przerobowych do recyklingu olejów 
odpadowych.

Z powyższym wiąże się ostatni element systemu wyma-
gający uszczelnienia, to jest zapewnienie rzeczywistego, 
pełnego recyklingu olejów odpadowych polegającego na 
ich regeneracji w  kierunku wytworzenia pełnowarto-
ściowych baz olejowych. Pierwszeństwo takiego sposobu 
wynika z przepisów o hierarchii sposobów postępowa-
nia z odpadami. Przy aktualnym stanie rynku stanowi to 
jednak w praktyce nieegzekwowaną dyrektywę, a w miej-
sce regeneracji realizowane są tańsze, podstawowe 
procesy oczyszczania tych olejów odpadowych celem ich 
przekierowania do produkcji olejów opałowych. Podobnie, 
wyklucza to w istocie ich ponowny obieg rynkowy zgodny 
z zasadami gospodarki cyrkularnej i wymusza stały do- 
pływ nowego surowca.

Nielegalne użycie olejów odpadowych jako olejów opa- 
łowych – niezależnie od szkód dla środowiska – przekła-
da się na straty podatkowe z tytułu nieodprowadzonej 
akcyzy. Przy założeniu spalania minimum ok. 100 tys. m3 

odpadu rocznie oznacza dodatkowe wpływy z akcyzy na  
poziomie ok. 23 mln PLN rocznie (przy zastosowaniu stan- 
dardowej obniżonej stawki akcyzy na olej opałowy lekki 
w wysokości 232,00 PLN/m3), a w przypadku zastoso-
wania stawki maksymalnej dla takiego sposobu użycia 
olejów odpadowych wynoszącej 1822 PLN/m3, dodatkowe 
wpływy na poziomie ok. 182,2 mln PLN.

Podsumowując, występujące problemy w gospodarce ole- 
jami odpadowymi dają się sprowadzić do: 

• niedostatecznego nadzoru nad rynkiem pierwo- 
tnym, ułatwiającego unikanie danin publicznych  
i uniemożliwiającego pełną egzekucję obowiązków  
objętych rozszerzoną odpowiedzialnością produ- 
centa; 
• braku mechanizmu zapewniającego rzeczywiste  
kierowanie zużytych olejów do systemu od ich koń- 
cowych użytkowników w miejsce nielegalnego spa- 
lania; 
• braku mechanizmu zapewniającego rzeczywiste 
ponowne wykorzystanie olejów odpadowych zgodne 
z ich pierwotnym przeznaczeniem, zamiast przetwo-
rzenia do wykorzystania jako paliwo.

Bezpieczna temperatura spalania olejów opałowych 
to ponad 1000 stopni Celsjusza. 
Zwykłe piece opałowe mogą osiągnąć temperaturę 
co najwyżej ok. 300 stopni Celsjusza.
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REKOMENDACJE
Postulujemy nowelizację ustawy o obowiązkach przedsiębiorców w zakresie gospodarowania niektórymi 
odpadami oraz o opłacie produktowej oraz niektórych innych ustaw w zakresie, który doprowadziłby do mak-
symalizacji szczelności każdego z trzech wymienionych powyżej etapów, przy zachowaniu zasadniczego kształtu 
obecnego systemu i wykorzystaniu mechanizmów sprawdzonych w innych obszarach produktowych. Stosowny 
projekt został przygotowany przez Global Compact Network Poland 13 lipca 2020 i przedstawiony na konferencji 
w Ministerstwie Rozwoju 30 lipca 2020 roku. 

Projekt przedmiotowej regulacji składa się z trzech kluczowych interwencji legislacyjnych, przeprowadzonych 
w dwóch etapach czasowych:

• wdrożenie skutecznego nadzoru nad rynkiem pierwotnym smarów poprzez nowelizację ustawy z dnia 10 
kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne (pierwszy etap);
• wprowadzenie opłaty depozytowej w celu obniżenia opłacalności nielegalnego spalania olejów odpadowych 
i maksymalizacji masy objętej systemem ich zagospodarowania poprzez nowelizację ustawy z dnia 11 maja 
2001 r. o obowiązkach przedsiębiorców w zakresie gospodarowania niektórymi odpadami oraz o opłacie pro-
duktowej oraz ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (drugi etap);
• doprecyzowanie zasad gospodarowania olejami odpadowymi w ramach funkcjonującego systemu zago- 
spodarowania poprzez nowelizację ustawy z dnia 11 maja 2001 r. o obowiązkach przedsiębiorców w za- 
kresie gospodarowania niektórymi odpadami oraz o opłacie produktowej (pierwszy etap). 

Podział na etapy wynika przede wszystkim z konieczności zapewnienia uczestnikom rynku odpowiednio długiego 
okresu dostosowawczego na przygotowanie funkcjonalnego systemu opłaty depozytowej. Uszczelnienie samego 
rynku pierwotnego oraz rynku wtórnego zgromadzonych już odpadów będzie miało bezpośrednie konsekwencje dla 
odpowiednio mniejszej liczby bardziej wyspecjalizowanych podmiotów przy relatywnie niższym zakresie koniecz-
nych działań przygotowawczych.

Proponowane rozwiązania opierają się w przeważającym stopniu na rozszerzeniu sprawdzonych mechanizmów 
wdrożonego w 2016 roku pakietu energetycznego. 

Obejmuje to w pierwszej kolejności rozszerzenie obowiązku uzyskiwania koncesji na wytwarzanie paliw 
ciekłych oraz koncesji na obrót paliwami ciekłymi z  zagranicą także na oleje smarowe. W połączeniu 
z funkcjonującą regulacją dla podmiotów przywożących, pozwoli to Prezesowi URE na objęcie skuteczną kon-
trolą całości rynku pierwotnego; rozwiązanie to jest uzasadnione nadrzędnym interesem publicznym nie tylko 
w zakresie zwalczania szarej strefy, ale przede wszystkim ochrony środowiska przez zwalczanie zanieczyszczania 
powietrza będącego następstwem niewłaściwej gospodarki zużytymi olejami; jednocześnie występujące nieprawi-
dłowości wskazują na niewystarczający charakter mniej restrykcyjnych środków, w tym zwłaszcza kontroli nastę- 
pczych. 

Zostanie to powiązane z objęciem kompleksowym nadzorem koncesyjnym stałego wypełniania przez produ- 
centów i  importerów wymagań: organizacyjnych, finansowych i  podatkowych oraz technicznych dla 
eksploatowanej przez nich infrastruktury paliw ciekłych, w celu zapewnienia dopuszczenia do działalności 
wyłącznie wiarygodnych wprowadzających. Jednocześnie każda pierwsza podaż na rynek krajowy zostanie objęta 
stałym obowiązkiem sprawozdawczym dla paliw ciekłych w celu zapewnienia wiarygodnych danych stanowiących 
podstawę rozliczenia kolejnych obowiązków i umożliwienia oceny sytuacji na rynku odpadów w oparciu o jego rze-
czywistą wielkość. 

Obowiązek koncesyjny zostanie zintegrowany z regulacją dotyczącą rynku odpadowego poprzez: zapewnienie 
pełnej spójności katalogu smarów wymagających koncesji oraz wpisu do rejestru podmiotów przywożą- 

1. Uszczelnienie rynku pierwotnego
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lacją dotyczącą opłaty depozytowej. Ponadto sama możliwość uzyskania koncesji zostanie uzależniona od 
uprawdopodobnienia przed Prezesem URE osiągnięcia odpowiednich poziomów odzysku i recyklingu lub zapłaty 
opłaty produktowej. Będzie to pozostawało przedmiotem kontroli przez ten organ na kolejnych etapach działalności 
wprowadzającego. Jednocześnie, wymagane w związku z koncesją zabezpieczenie majątkowe obejmie należności 
wynikające z opłaty produktowej, co pozwoli na zapewnienie jej ściągalności. 

Kluczowe znaczenie na etapie rynku pierwotnego będzie miało zapewnienie sprawnego systemu bieżącej weryfika-
cji wypełniania nałożonych obowiązków. Obejmuje to automatyczne objęcie pierwszej podaży smarów na rynek 
wszystkimi mechanizmami kontroli oraz wymiany informacji pomiędzy organami administracji, przewi-
dzianymi obecnie funkcjonującymi postanowieniami prawa energetycznego dla paliw ciekłych – co okazało 
się sprawdzonym mechanizmem maksymalizacji efektywności kontroli w ramach pakietu energetycznego – oraz 
uzupełnienie kompetencji Prezesa URE w zakresie nadzoru na rynkiem smarów o horyzontalne procedury 
współpracy z Ministrem Klimatu i Środowiska oraz Głównym Inspektorem Ochrony Środowiska, marszał-
kami województw i Szefem KAS. Procedury te obejmą przekazywanie okresowych danych o wielkości rynku 
pierwotnego oraz katalogu działających na nim podmiotów celem weryfikacji ich spójności z danymi wskazywanymi 
w ramach systemu rozszerzonej odpowiedzialności producenta, jak również bieżące informowanie Prezesa URE 
o przypadkach naruszeń w zakresie przepisów odpadowych w zakresie objętym warunkami koncesji. 

Przepisy prawa energetycznego już obecnie wskazują smary jako rodzaj paliw ciekłych oraz określają zasady ich 
przywozu na terytorium kraju. Proponowane zmiany stanowią w przeważającej części rozszerzenie lub powielenie 
obowiązujących mechanizmów. Od strony legislacyjnej wymagało będzie to wyłącznie punktowych modyfikacji 
przepisów. Od strony organizacyjnej wymagało będzie przede wszystkim złożenia wniosków o udzielenie lub zmianę 
koncesji przez ok. 100-150 podmiotów. Ponadto konieczne będzie wydanie przez Ministra Energii nowego rozporzą-
dzenia w sprawie szczegółowego wykazu paliw ciekłych, których wytwarzanie, magazynowanie lub przeładunek, 
przesyłanie lub dystrybucja, obrót, w tym obrót z zagranicą, wymaga koncesji oraz których przywóz wymaga wpisu 
do rejestru podmiotów przywożących, polegającego na dopisaniu do niego w oparciu o właściwe kody nomenklatu-
ry scalonej (kody CN), katalogu smarów podlegających obowiązkowi uzyskania koncesji. 

Równolegle, konieczne jest rozwiązanie problemu niedostatecznej motywacji końcowych odbiorców do udzia-
łu w systemie zagospodarowania odpadów olejowych. Przy ekonomicznej atrakcyjności i technicznej łatwości 
wykorzystania ich w sposób niezgodny z prawem i jednoczesnej niewykonalności efektywnego systemu kontroli 
sięgającego aż do indywidualnych użytkowników, proponowanym rozwiązaniem jest wprowadzenie mechanizmu 
opłaty depozytowej. Przy uwzględnieniu odmienności rynku olejowego, zasadniczy model regulacji powinien opie-
rać się na wypracowanym schemacie ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach.

Proponuje się zatem wprowadzenie opłaty depozytowej doliczanej do ceny produktów smarowych sprze-
danych lub wymienianych użytkownikom. W przypadku równoczesnego zwrotu odpowiedniej ilości zużytego 
smaru opłata nie będzie pobierana. W przeciwnym wypadku będzie mogła podlegać zwrotowi także po zwro-
cie odpadu w racjonalnym terminie od dnia zakupu i za okazaniem potwierdzenia dokumentu potwierdzającego 
pobranie. Wzory tzw. kwitu depozytowego i kwitu depozytowego rozliczeniowego zostaną określone rozporzą-
dzeniem Ministra Finansów. Przewidziana jest możliwość zorganizowania systemu elektronicznego, który będzie 
wykorzystywany do wydawania kwitów depozytowych oraz rozliczeniowych kwitów depozytowych. Kwity depo-
zytowe będą miały charakter dokumentów skarbowych (nie będą anonimowe lub na okaziciela), a  podmioty 
posługujące się nimi będą identyfikowalne. 

W celu zapobiegania sytuacjom krańcowym, należałoby rozważyć maksymalną kwotę opłaty depozytowej jaką 
może wypłacić jednorazowo oraz łączną kwotę opłaty depozytowej, jaką dany sprzedawca w miesiącu może 
zwrócić bez uszczerbku na jego płynności finansowej, powołując się właśnie na wysokość kwoty pobranych 
przez niego opłat. W przypadku przekroczenia limitu zwrotu w danym miesiącu sprzedawca będzie mógł od- 

2. Uszczelnienie systemu zbiórki odpadów
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mówić zwrotu opłaty a konsument olejów odpadowych będzie mógłby występować o zwrot dużych wartości opłaty 
depozytowej bezpośrednio do urzędu skarbowego. 

Po upływie terminu prawo do odbioru opłaty wygaśnie, a nieodebrana nadwyżka będzie przekazywana na rachu-
nek wskazany przez ministra właściwego do spraw finansów. Z drugiej strony, niezbilansowana kwota zwracanej 
opłaty depozytowej, po weryfikacji przez właściwego naczelnika urzędu skarbowego, powinna być zwracana 
sprzedawcy w terminie 30 dni od daty złożenia wniosku. Proponuje się przy tym kwartalny system sprawozdaw- 
czości i rozliczeń, w związku z ryzykiem zjawiska tzw. znikających sprzedawców – system roczny mógłby umo- 
żliwiać ominięcie powyższej regulacji przez rozpoczynanie i  kończenie działalności przed upływem okresu 
rozliczeniowego. 

Koszty z tytułu pobranej opłaty depozytowej powinny być w sposób optymalny rozliczane pod kątem podat- 
kowym (powinny być neutralne pod kątem pozostałych podatków) i służyć wyłącznie zbiórce z rynku olejów 
odpadowych.

Systemem objęci zostaną sprzedawcy prowadzący punkty sprzedaży smarów, jak i punkty wymiany smarów, w tym 
zakłady napraw i serwisu pojazdów oferujących smary wyłącznie użytkownikom końcowym. Obejmie to również 
wymiany smarów prowadzonych u użytkowników końcowych, takich jak zakłady przemysłowe. Dla zapewnienia 
funkcjonalności systemu kluczowe jest objęcie nim rynku detalicznego, w tym zwłaszcza sprzedaży wysyłkowej 
i prowadzona poprzez internet. Taki sprzedawca będzie musiał wskazać użytkownikowi miejsce najbliższe adresowi 
dostawy, w którym będzie mógł dokonać zwrotu oleju odpadowego i uzyskać zwrot opłaty depozytowej.

Na etapie zwrotu olejów odpadowych sprzedawca lub podmiot odbierający, z którym sprzedawca zawrze umo- 
wę, będzie kontrolował jakość odbieranego oleju odpadowego. W przypadku uzasadnionych wątpliwości co do 
jakości, dających się stwierdzić bez użycia specjalistycznego sprzętu, będzie uprawniony do odmowy przyjęcia. 
Odmowa taka powinna podlegać kontroli Inspekcji Handlowej na wniosek użytkownika. Należy podkreślić, że dzia-
łalność gospodarcza w zakresie sprzedaży olejów smarowych, a także w zakresie odbioru olejów odpadowych, 
wymaga od sprzedawców kompetencji i doświadczenia w tym zakresie m.in. w zakresie weryfikacji jakości olejów 
odpadowych. Jest to szczególny rodzaj towaru oraz odpadu, stąd nie można wykluczyć, że nie każdy przedsiębiorca 
udźwignie ciężar uczestnictwa w tym systemie. 

Z uwagi na objęcie systemem opłaty szerokiego katalogu dystrybutorów – w tym także niedysponujących nie-
zbędną infrastrukturą – przewiduje się możliwość zlecenia obowiązku odbioru zużytych odpadów innemu 
profesjonalnemu podmiotowi zajmującemu się zbiórką, na podstawie stosownej umowy o wykonanie zbiórki 
olejów odpadowych. Pozwoli to na utrzymanie potencjału już obecnie funkcjonujących podmiotów zbierających tego 
rodzaju odpady oraz wykorzystanie posiadanej przez nich infrastruktury.

Jednocześnie pożądane jest wprowadzenie możliwie prostej instytucji zgłoszenia do urzędu skarbowego 
zamiaru prowadzenia detalicznej sprzedaży smarów, na co najmniej 14 dni przed rozpoczęciem działalno-
ści, ze wskazaniem miejsca działalności i oraz rodzajów oferowanych smarów, w celu zapewnienia szczelności 
i powszechności systemu.  

Proponowana wysokość maksymalna opłaty depozytowej to 10 zł za 1 litr, co powinno umożliwić jej długookresowe 
dostosowywanie do wzrostu wskaźnikowa cen towarów i usług konsumpcyjnych ogółem, dzięki czemu nie dojdzie 
do jej zmarginalizowania w związku ze spadkiem siły nabywczej pieniądza. W aktualnych warunkach rynkowych, 
wymogi zachowania odpowiedniej proporcji do ceny nowego oleju, jak również rynkowej wartości oleju zużytego, 
uzasadniają wprowadzenie opłaty na poziomie ok. 4,50 zł za 1 litr.

Istotną odmiennością, w stosunku do baterii i akumulatorów jest ubytek technologiczny zużytego odpadu. W projek-
cie ustawy przewidziane są wyłączenia dla olejów smarowych i preparatów smarowych, które w toku eksploatacji 
podlegają całkowitemu zużyciu. Wskutek tego wyłączenia produkty te będą wyłączone z systemu opłaty depozy-
towej. W związku z tym konieczne będzie uwzględnienie w rozporządzeniu wykonawczym racjonalnej proporcji 
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końcowych. Jednocześnie uwzględnienia będą wymagała specyfika sytuacji podmiotów dokonujących tzw. pierw-
szego zalania oraz używających olejów do produkcji przemysłowej. 

Z  uwagi na wrażliwy charakter produktów smarowych pod kątem podatkowym (wyrób akcyzowy) oraz 
regulacyjnym (koncesje, rejestr podmiotów przywożących), jak również wielkość i stopień rozdrobnienia rynku de- 
talicznego (od kilkudziesięciu do ponad stu tysięcy podmiotów), nadzór nad systemem opłaty depozytowej 
powinny sprawować właściwe ze względu na ich siedzibę sprzedawców urzędy skarbowe. Istotna w tym 
względzie powinna być bowiem odpowiednia i dostosowana do zakresu zadań szeroka struktura organizacyjna, 
którą dysponuje KAS. Znacząco niższy priorytet przy tego rodzaju zadaniach mają specjalistyczne wiadomości 
techniczne mogące przemawiać za właściwością Inspekcji Ochrony Środowiska.

Zasadne jest przy tym przyjęcie tak zwanej zintegrowanej koncepcji kontroli tych obowiązków, w ramach któ-
rych nowe obowiązki będą kontrolowały wyspecjalizowane organy, a ponadto organy pomocnicze w ramach ich 
kontroli własnych realizowanych w punktach sprzedaży smarów lub punktach wymiany smarów na podstawie 
przepisów odrębnych. Rozwiązanie to przyniosło bardzo dobre efekty po jego wprowadzeniu w ramach pakietu 
energetycznego w 2016 roku, zwiększając ilość kontroli koncesji o kilkaset procent bez dodatkowych kosztów po 
stronie administracji publicznej, co przełożyło się na wyeliminowanie zjawiska prowadzenia działalności na rynku 
paliw ciekłych bez wymaganej koncesji.

W  zakresie kontroli prawidłowości rozliczenia opłaty depozytowej, organem właściwym będzie zatem Szef 
Krajowej Administracji Skarbowej. W zakresie kontroli obowiązków informacyjnych sprzedawców detalicznych 
smarów, oznaczenia i wyposażenie miejsca odbioru smarów oraz zlecenia tego obowiązku innym podmiotom – orga-
nem właściwym będzie Inspekcja Handlowa. W zakresie kontroli prawidłowości postępowania z zebranymi olejami 
odpadowymi – organem właściwym będzie Inspekcja Ochrony Środowiska. Jednocześnie podstawowe obowiązki 
związane z gromadzeniem olejów odpadowych – których ocenia nie wymaga wiadomości specjalistycznych – będą 
weryfikowane w ramach kontroli własnych przez Państwową Inspekcję Pracy oraz organy: Policji, Straży Gminnych, 
Państwowej Straży Pożarnej, nadzoru budowlanego i Państwowej Inspekcji Sanitarnej. W przypadku wykrycia nie-
prawidłowości wskazane organy będą zobligowane do powiadomienia właściwej z trzech wymienionych wcześniej 
instytucji. 

W ramach wskazanej już konieczności powiązania nadzoru nad rynkiem pierwotnym i wtórnym, powinien obo-
wiązywać ten sam katalog produktów objętych obowiązkami: uzyskania koncesji i wpisu do rejestru podmiotów 
przywożących, rozszerzonej odpowiedzialności producenta oraz opłaty depozytowej. Katalog ten powinien opierać 
się o systematykę produktów smarowych z nomenklatury scalonej (kody CN), powszechnie używanej do celów 
podatkowych i regulacyjnych (koncesyjnych), w miejsce odrębnej systematyki PKWiU.  

W  celu zapewnienia skutecznej egzekucji powyższych obowiązków wprowadzone zostaną stosowne admini-
stracyjne kary pieniężne. Mechanizm ten umożliwia bardziej efektywny nadzór nad obowiązkami podmiotów 
gospodarczych w zakresie ochrony środowiska niż odpowiedzialność wykroczeniowa osób fizycznych. Jako taki, 
od dłuższego czasu stanowi dominujący rodzaj sankcji w regulacjach tej gałęzi prawa. Przewidzenie w projekcie 
ustawy norm sankcyjnych zawierających kary jest konieczne ze względu na zapewnienie efektywności systemu.  
Przepisy penalizujące określone w projekcie ustawy nieprawidłowości zawierają normę sankcyjną określoną zakre-
sowo od kwoty minimalnej do maksymalnej. Tym samym nie znajduje zastosowanie system miarkowania kar. 

Wprowadzane rozwiązania mogą wymagać działań organizacyjnych zarówno po stronie przedsiębiorców, jak i orga-
nów administracji publicznej. Dla umożliwienia weryfikacji prawidłowości wykonywania obowiązków konieczne jest 
zapewnienie objęcia całości podmiotów odbierających oleje obowiązkami ewidencyjnymi, poprzez wyłącze-
nie ich z katalogu nieprofesjonalnych zbierających odpady. Należy spodziewać się, że w istotnej mierze będzie 
się to wiązało z wykorzystaniem pośrednictwa profesjonalnych zbierających, jednak konieczne jest zapewnienie 
wystarczającego okresu podmiotom decydującym się na samodzielny odbiór. Proponuje się zatem dwuletni okres 
przejściowy na wejście w życie wszystkich obowiązków związanych z opłatą depozytową.
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Trzecim elementem nowelizacji jest zebranie, uzupełnienie oraz doprecyzowanie zasad postępowania z zebranymi 
olejami opadowymi, pod kątem maksymalizacji rzeczywistego recyklingu, w ramach już obowiązujących poziomów 
i minimalizacji wykorzystania metod skutkujących transferem olejów odpadowych do rynku paliw opałowych, nie 
gwarantujących wykorzystania w sposób bezpieczny dla środowiska.

Kluczowym rozwiązaniem w powyższym zakresie jest uszczegółowienie i umożliwienie rzeczywistej egzekucji 
– już obecnie wynikającego z ogólnej hierarchii odpadowej – obowiązku przekazywania olejów odpadowych 
w pierwszej kolejności do ostatecznego procesu recyklingu, polegającego na ich pełnej regeneracji do 
postaci nadającej się do powtórnego użycia przy produkcji świeżych środków smarnych. Dopiero brak takiej 
możliwości powinien stanowić warunek przekazania olejów odpadowych odpowiednio do innego procesu odzysku, 
a finalnie do unieszkodliwienia. 

Zapewnienie skutecznej egzekucji pierwszeństwa recyklingu przełoży się w szerszej perspektywie także na ograni-
czenie spalania paliw kopalnych. Produkcja olejów smarowych i przemysłowych z olejów bazowych, pochodzących 
z olejów odpadowych, jest bardziej efektywna niż ich produkcja z ropy naftowej – wymaga mniejszej ilości surowca, 
a także zdecydowanie mniejszej ilości energii. Do wytwarzania 1 tony bazowego oleju smarowego z ropy naftowej 
zużywa się taką ilość energii, jaką uzyskałoby się, spalając około 300 kg oleju opałowego.

W przypadku odpadów wymagających pośredniego etapu przetwarzania – takich jak baterie i akumulatory oraz zu- 
żyty sprzęt elektryczny i elektroniczny – funkcjonują już przepisy wyraźnie nakazujące zbierającym przekazanie 
odpadów do zakładów o określonym charakterze, a tym – przekazanie odpadów powstałych przy przetwarzaniu do 
dalszego recyklingu. W przypadku baterii i akumulatorów wskazano wprost na obowiązek przekazania określonych 
frakcji do instalacji prowadzących recykling ołowiu i jego związków lub recykling tworzyw sztucznych. 

Zakres podmiotowy powyższego obowiązku obejmie zarówno podmioty zbierające oleje odpadowe na dotychcza-
sowych zasadach, sprzedawców objętych systemem opłaty depozytowej, jak i prowadzących stacje demontażu 
pojazdów w rozumieniu ustawy z dnia 20 stycznia 2005 r. o recyklingu pojazdów wycofanych z eksploatacji.

Ściśle sprzężony z powyższym będzie obowiązek przyjęcia przez recyklera oleju odpadowego do regeneracji, 
jeżeli tylko spełnia on obowiązujące wymagania jakościowe. Podstawą do odmowy przyjęcia olejów odpado-
wych do regeneracji będzie negatywny wynik określonego badania, przekazywany podmiotowi, który przekazał 
odpad. 

Ponadto – niezależnie od ogólnych regulacji dotyczących obowiązku uzyskania zezwolenia na przetwarzanie 
odpadów oraz zakresu odpadów dopuszczonych do termicznego przekształcania – pożądane jest wprowadzenie 
wyrażonego wprost zakazu spalania olejów odpadowych, zagrożonego osobną administracyjną karą pieniężną. 
Z uwagi na skalę występującego zjawiska smogu oraz szeroki zakres takiej praktyki, jej skuteczne zwalczanie ma 
znaczenie priorytetowe.

Podobnie jak w poprzednim punkcie, wprowadzane obowiązki zostaną powiązane z przepisami sankcyjnymi, opar-
tymi o mechanizm administracyjnych kar pieniężnych.

Zmiany opisane w powyższej części nie stanowią istotnej odmienności od obowiązków mających zastosowanie już 
obecnie, a przy tym nie wiążą się z koniecznością dokonywania istotnych zmian organizacyjnych po stronie pod-
miotów publicznych lub prywatnych. Nie występuje zatem potrzeba ustanawiania istotnego okresu przejściowego, 
analogicznego do systemu opłaty depozytowej. Powyższe zmiany powinny zatem zostać wdrożone w ramach etapu 
pierwszego, łącznie z uszczelnieniem rynku pierwotnego.

3. Uszczelnienie systemu przetwarzania odpadów
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Istotą proponowanych rozwiązań jest uszczelnienie funkcjonującego systemu zagospodarowania olejów odpado-
wych w celu likwidacji – lub przynajmniej maksymalnego ograniczenia – występującego na tym rynku zjawiska 
szarej strefy. Zamierzeniem jest pozostawienie zasadniczego modelu obecnego systemu, z uzupełnieniem go o roz-
wiązania sprawdzone w innych obszarach regulacji, takich jak obrót paliwami czy zagospodarowanie zużytych 
baterii i akumulatorów. 

Projektowane zmiany powinny z jednej strony przełożyć się na uszczelnienie strumienia przychodów publicznych 
poprzez umożliwienie skutecznej egzekucji już nałożonych obowiązków, z drugiej zaś przyczynić się do zwalcza-
nia zjawiska smogu poprzez istotne ograniczenie możliwości i opłacalności wykorzystywania olejów odpadowych 
do celów grzewczych. Zakładając maksymalne wykorzystanie surowców pozostających w obiegu, projektowane 
zmiany będą także stanowiły istotny etap na drodze do realizacji postulatów gospodarki o obiegu zamkniętym.

Zapewne dodatkowe obowiązki nałożone na sprzedawców wpłyną na ceny olejów smarowych i  preparatów  
smarowych, przy czym jest to naturalna konsekwencja domknięcia cyklu życia produktu, a więc zapewnienie zgod-
nej z prawem oraz zasadami gospodarki obiegu zamkniętego zbiórki olejów odpadowych. 

Na szczególne podkreślenie zasługuje powierzenie Krajowej Administracji Skarbowej wiodącej roli w nadzorze nad 
systemem. Doświadczenia, które KAS zdobyła przy realizacji pakietu energetycznego oraz SENT, mogą się okazać 
bezcenne. Ważną rolę ma odegrać Urząd Regulacji Energetyki, a także Inspekcja Ochrony Środowiska i urzędy 
marszałkowskie. Zgodność postępowania z obowiązującymi przepisami ma być również kontrolowana przy okazji 
postępowań, prowadzonych przez policję, straże gminne, Inspekcję Pracy, nadzór budowlany etc. Jest to rozwią-
zanie, które świetnie sprawdziło się przy w pakiecie energetycznym. Nadzór KAS nad rynkiem sprawi, że wreszcie 
rynek otrzyma wiarygodne dane na temat wielkości wprowadzanych od obrotu olejów. Przejrzystości sprzyjać też 
będzie stworzenie publicznie dostępnego rejestru sprzedawców.

Od lat ważną rolę w implementacji regulacji, skierowanych na zwalczanie szarej strefy na rynku paliw płynnych 
odgrywa Urząd Regulacji Energetyki. W celu zapewnienia realizacji zadań, proponowanych w celu uszczelnie-
nia rynku olejów smarowych, wskazane byłoby przyznanie Prezesowi URE dodatkowych środków finansowych 
i organizacyjnych.

Egzekwowanie ścisłej gradacji postępowania z olejami odpadowymi oznacza duży krok w kierunku gospodarki 
o obiegu zamkniętym. 

Wydaje się celowe przeprowadzenie społecznej kampanii edukacyjnej, uświadamiającej konsumentów, że rege-
nerowane bazy olejowe, produkowane w najnowszych dostępnych technologiach, są jakościowo porównywalne 
z bazami olejowymi, produkowanymi bezpośrednio z ropy naftowej, a ten sposób postepowania obciąża środowisko 
naturalne w stopniu znacznie mniejszym, niż przy produkcji bezpośrednio z ropy naftowej. 

Zaproponowana nowelizacja ustawy jest pierwszą tak kompleksową próbą uszczelnienia rynku olejów smarowych 
oraz olejów przepracowanych w Polsce. 

Postulujemy podjęcie prac nad wspomnianym powyżej projektem z dnia 13 lipca 2020 r. ustawy o zmianie ustawy 
o obowiązkach przedsiębiorców w zakresie gospodarowania niektórymi odpadami oraz o opłacie produk-
towej oraz niektórych innych.

Podsumowanie
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Nim wejdę w temat szarej strefy, przytoczę zdarzenie 
prawne z dnia 27 stycznia 1880 r., w którym w ame-

rykańskim rejestrze patentów nadano nr 223.898 nowemu 
wynalazkowi – lampie elektrycznej. Tak, wynalazcą był 
nie kto inny jak sam Thomas Alva Edison. Z praktycznego 
punktu widzenia istotniejszym dniem był 21 październi-
ka 1879 r., w którym podobno wynalazcy urwał się guzik 
od marynarki. Tego dnia, naukowiec zauważył wystające 
nitki bawełny, które zwęglił, umieścił w próżniowej bańce 
szklanej, włączył prąd i … „nastała światłość”. Jednak filo-
zoficznie najistotniejszy był czas przed owym urwaniem 
się guzika, bowiem T.A. Edison podjął ponad 1600 prób 
odnalezienia materiału stanowiącego przyszły żarnik 
wolframowy w żarówce. Stąd też wywodzą się jego słynne 
słowa: Nie odniosłem porażki. Po prostu odkryłem 10.000 
błędnych rozwiązań. Ale co ma ze sobą wspólnego lampa 
elektryczna i  szara strefa, poza „ciemnością”? Ano nic 
innego jak rozwiązywanie problemów albo jak ktoś woli 
przekornie – odkrywanie błędnych rozwiązań. Mimo, że  
żarówka świeci nam już 124 lata i  doczekała się wersji 
inteligentnej, to problem istnienia zjawiska szarej strefy 
wciąż jest aktualny. Ważnym jest więc skupienie uwagi 
na nieustannym podejmowaniu próby odkrycia symbo- 
licznego żarnika wolframowego, czyli poszukiwanie roz-
wiązań zmniejszających zjawisko szarej strefy.   

Przed przejściem do konkretów przedstawię kilka uwag  
natury ogólnej. Po pierwsze, z raportu UN Global Com- 
pact wynika, że w  ciągu ostatnich kilku lat w  Polsce 
w sposób znaczący wzmocniono wysiłki w celu zidenty-
fikowania i podjęcia działań w różnych aspektach szarej 
strefy, zwłaszcza w obszarze działania mafii gospodar-
czych, i to nawet z pewnym powodzeniem.   

Po drugie, mimo, że autorzy raportu od wielu lat skupiają 
swą uwagę właśnie na najbardziej „ciemnej stronie” szarej 
strefy, czyli zwalczaniu mafii gospodarczych, i  chwała 
im za to, to nie możemy zapomnieć, że podjęte i omó-
wione w raporcie działania są integralną częścią całego 
systemu, którego celem pośrednim jest ustalenie i wyklu-
czenie okoliczności sprzyjającym szarej strefie, a nawet 
uniemożliwiających ich powstanie, a celem bezpośrednim 
wpływ na obywateli, podatników i pracowników etc., w ta- 
ki sposób, żeby wszyscy postępowali zgodnie z wiążącymi 
normami prawnymi.   

Po trzecie, pozwolę sobie zobrazować przekrój grupy do- 
celowej i posłużę się przykładem pochodzącym z Inland 
Revenue Authority of Singapore (IRAS). Otóż, singapur-
ska krajowa administracja skarbowa wyodrębniła cztery 
grupy podatników, których przyporządkowanie do kon- 
kretnej grupy jest uzależnione od stopnia zgodności  
z przepisami prawa: 

1) podatnicy samoistnie zgodni (Voluntarily Comp- 
liant) – w pełni wywiązujący się ze swoich zobowią-
zań podatkowych; 
2) podatnicy nieświadomi (Unaware) – chcący wy- 
wiązać się ze swoich zobowiązań podatkowych, ale 
nie będący w stanie tego zrobić z powodu nieświado-
mości, czyli niedostatecznej wiedzy nt. swoich obo- 
wiązków podatkowych; 
3) podatnicy niestaranni (Negligent) – gotowi do wy- 
pełnienia obowiązków podatkowych, ale nie wykazu-
jący należytej staranności; 
4) podatnicy zbłąkani (Errant) – świadomie i celowo 
unikający i uchylający się od płacenia podatków. Po- 
dział ten można właściwie odnieść do każdego adre- 

Czy w szarej strefie może nastać światłość? 

Global Compact
Network Poland
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sata wiążącej normy prawnej oraz jakiegokolwiek 
patologicznego zjawiska. Aby system compliance był 
efektywny i skuteczny, nie tylko w obszarze szarej 
strefy, zasadnym jest rozpoznanie badanego obsza-
ru pod kątem dostosowania działań wzywających 
do zgodności dla każdej grupy i jednostki z osobna, 
które łącznie będą tworzyć ze sobą kompatybilną  
całość. Przykładowo, dla podatników samoistnie zgo- 
dnych nie ma potrzeby korzystania z narzędzi, które 
zazwyczaj są przeznaczone dla grupy „zbłąkanych”, 
czyli ograniczenie możliwości działania, zwiększe-
nie wskaźnika wykrywalności i  wzrost surowości 
sankcji.   

Wreszcie po czwarte, warto na bieżąco przeglądać stra- 
tegie innych państw w obszarze szarej strefy i przedsta-
wiać rekomendacje dalszych działań na ich podstawie, 
nawet jeśli nie odnoszą się bezpośrednio do mafii gospo-
darczych. Jest to o tyle istotne, że zjawisko szarej strefy 
stale się zmienia i dostosowuje do nowych okoliczności. 
  
Do ostatnich globalnych zmian mających wpływ na 
wzrost szarej strefy należą m.in.:  

• rozwój nowych form świadczenia pracy i modeli 
biznesowych tj. „sharing economy” i „gig economy”, 
który w obydwu przypadkach pozwala dostawcom 
i nabywcom zawierać transakcje w sposób efektywny 
kosztowo, w tym ze względu na pominięcie legalnego 
obrotu gospodarczego;  
• wzrost popytu na gotówkę, zwłaszcza o  dużych 
nominałach, który z  jednej strony jest determino- 
wany potrzebą dokonywania płatności nie pozosta- 
wiających śladów, a  z  drugiej potrzebą przecho-
wywania wartości na wypadek awarii finansowych 
systemów informatycznych;   
• postęp high-tech, który umożliwia masowe two- 
rzenie fikcyjnych i klonowanie legalnych dokumen-
tów księgowych (faktur i paragonów) oraz tworzenie 
fikcyjnych tożsamości dzięki eksploracji social media, 
wysokiej jakości skanerów i drukarek, phishing-owi, 
programom szpiegowskim etc.  

Ponadto, na podstawie przeglądu globalnych trendów 
w obszarze szarej strefy i compliance, można dojść do 
wniosku, że opierają się one na trzech głównych filarach:  

• ograniczanie biurokracji i upraszczanie przepisów 
prawa i to nie tylko w odniesieniu do ich brzmienia, 
ale przede wszystkim pod kątem łatwości ich prze-
strzegania (compliance by design);  
• utrudnienie działania w szarej strefie i zwiększenie 
jej wykrywalności poprzez wykorzystanie szere-
gu różnych źródeł danych i narzędzi analitycznych 
umożliwiających łączenie danych w sposób automa-
tyczny (machine learning and artificial intelligence);  

• promowanie norm i  wartości społecznych, nade 
wszystko uczciwości, poprzez informowanie o ko- 
rzyściach z przestrzegania przepisów i zagrożeniach 
wynikających z  ich nieprzestrzegania (ethics and 
values).  

Jak widać, obecne trendy w obszarze przeciwdziałania 
szarej strefie przez sektor publiczny w  sposób zdecy-
dowany są ukierunkowane na działania o  charakterze 
prewencyjnym.   

Z  kolei przegląd globalnych zmian i  trendów, jak rów-
nież samego raportu UN Global Compact nasunął kilka 
wniosków, które częściowo zostały również dostrzeżone 
przez samych autorów raportu, a zasługują na dodatkową 
uwagę.   

Nie sposób nie dostrzec, że większość instytucji praw-
nych wprowadzonych w Polsce w ostatnich kilku latach 
opiera się na gromadzeniu danych i  wykorzystywaniu 
narzędzi analitycznych. O ile zakres danych poddanych  
analizie na podstawie choćby takich systemów jak Ana- 
lizator JPK czy STIR nie jest mały, to biorąc pod uwagę 
liczbę około 4500 publicznych baz danych oraz moż-
liwości jakie daje dzisiaj high-tech, big data i  business 
intelligence, można stwierdzić, że zdolności państwa 
nadal są wykorzystywane w sposób skromny. Naprzód 
wysuwa się więc postulat ułatwienia wymiany danych, 
masowo i on-line, pomiędzy poszczególnymi organami 
władzy publicznej, w tym tych, które w jakikolwiek sposób 
mogą przyczynić się do przeciwdziałania szarej strefie, 
a także wzmocnienia zdolności analitycznych organów 
władzy publicznej. Co prawda dane publiczne powinny 
podlegać szczególnej ochronie, ale wciąż niezrozumiałe 
jest istnienie wielu barier, np. tajemnic prawnie chronio- 
nych, uniemożliwiających dostęp do danych, masowo 
i on-line, pomiędzy dwoma organami władzy publicznej. 
Przecież wszystkie tego typu organy działają dla dobrego 
wspólnego i na rzecz de facto tego samego właściciela, 
którym jest państwo. Można odnieść wrażenie, że w wielu 
przypadkach ochrona danych jako dobro niższej warto-
ści jest na wyższym poziomie aniżeli ochrona interesów 
finansowych państwa.    

Wzmocnienie zdolności analitycznych po stronie pań- 
stwa w  obszarze szarej strefy mogłoby ułatwić powo-
łanie w  strukturach państwa komórki wzorowanej na 
The Grey Economy Information Unit (GEIU) utworzonej 
w  2011 r. w  Finlandii. Komórkę ulokowano w  struktu-
rze Ministerstwa Finansów w  celu promowania walki 
z szarą strefą, zwłaszcza poprzez uzyskanie informacji, 
sklasyfikowanie klientów i grup klientów oraz identyfi-
kowanie nowych zjawisk. Cechą charakterystyczną GEIU 
jest dostęp do wielu masowych zasobów bazodanowych 
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państwa (dane podatkowe, celne, emerytalne, ubezpie- 
czeniowe, pracownicze, policyjne, transgraniczne, paten- 
towe itd.), a  produktem kluczowym jest Compliance 
Report Service, który umożliwia innym organom pań-
stwowym uzyskanie informacji nt. osób i  podmiotów 
prowadzących działalność w szarej strefie.   

Idąc dalej, nie można również pominąć takich kwestii 
jak zwiększenie stopnia bezpiecznego uwierzytelniania 
cyfrowego, wzmocnienia wiarygodności tożsamości oraz 
ułatwienia związanego rejestracją i logowaniem. Ponadto, 
zasadnym jest opracowywanie wytycznych complian-
ce będących nie tylko algorytmem postępowania, ale 
również punktem odniesienia przy rozwiązywaniu pro- 
blemów. Wreszcie istotnym jest nieustanne podejmo- 
wanie prób pomiarów szarej strefy, w możliwie szerokich 
konfiguracjach, które umożliwią i ułatwią ustalanie pod-
miotów uczestniczących w szarej strefie oraz sposobów 
ich zachowania.   

Szczególną uwagę nieustannie powinno się poświęcać 
„pracownikowi” stanowiącemu podstawową jednostką 
strukturalną szarej strefy. Są nimi zazwyczaj osoby gorzej 
wykwalifikowane, młodsze lub starsze, albo pochodzące 
z  innego kraju, ale mogą być również nimi „gigersi”, tj.  
specjaliści ds. IT, sztucznej inteligencji, uczenia ma- 
szynowego,technologii blockchain, robotyki, finansów  
i ubezpieczeń, czyli pracownicy o wysokim poziomie wy- 
maganych kompetencji. Do obydwu przypadków, tj. pra- 
cowników o  wysokich i  niskich kompetencjach, reko-
mendowane jest podejście systemowe, którego celem jest 
przejście do produktywnego zatrudnienia formalnego.  
 
Podsumowując, celem niniejszego opracowania nie jest  
kompleksowa ocena systemu przeciwdziałania szarej 
strefie, a raczej obiektywna sygnalizacja kilku zagadnień, 
które choćby w sposób pośredni mają związek z raportem 
UN Global Compact. Przypomnę, że celem walki z sza- 
rą strefą jest dążenie do stanu, w  którym obywatele, 
podatnicy, pracownicy etc., postępują w sposób zgodny 
z wiążącą normą prawną. Taki stan można osiągnąć się-
gając nie tylko po narzędzia represji, które w pierwszej 
kolejności są zasadnie stosowane względem mafii gospo-
darczych, ale również po narzędzia z zakresu prewencji. 
W  dłuższej perspektywie czasowej, systemowe podej-
ście prewencyjne w compliance jest bardziej efektywne 
i skuteczne w osiąganiu celu aniżeli działanie represyjne,  
co w konsekwencji jest bardziej wartościowe i opłacalne 
kosztowo. Inaczej, gdyby udało się doprowadzić do stanu, 
w którym wszyscy obywatele, pracownicy, podatnicy etc., 
postępowaliby zgodnie z  prawem, to prawdopodobnie 
ratio legis wielu instytucji prawnych opisanych w raporcie 
UN Global Compact nigdy nie znalazłoby uznania prawo-
dawcy. Cel jest do osiągnięcia, bowiem, jak nam pokazał 

T.A. Edison, każdy problem można rozwiązać. Mało tego, 
naukowiec poszedł nawet krok dalej i dodał, że pomysły, 
z  których korzystam to w  większości pomysły innych 
ludzi, którzy sami ich nie rozwijają.   
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UNITED NATIONS  
GLOBAL COMPACT 
Największa na świecie inicjatywa skupiająca biznes 
działający na rzecz zrównoważonego rozwoju. 
Zainaugurowana przez Sekretarza Generalnego ONZ 
w 2000 r. Skupia firmy tworzące strategie i działania 
w oparciu o dziesięć uniwersalnych zasad (10 
Principles) w obszarach praw człowieka, standardów 
pracy, ochrony środowiska, przeciwdziałania korupcji 
oraz podejmowania działań pomagających osiągnąć 
Cele Zrównoważonego Rozwoju ONZ (SDGs). 

UN GLOBAL COMPACT  
NETWORK POLAND
Sieć krajowa z niezależnym sekretariatem 
prowadzonym oraz zarządzanym przez Fundację 
Global Compact Poland. Stanowi biuro projektowe 
oraz lokalny punkt kontaktowy i informacyjny dla 
polskich członków oraz sygnatariuszy UN Global 
Compact. Identyfikuje wyzwania i możliwości 
w zakresie zrównoważonego rozwoju. Zapewnia 
praktyczne wskazówki oraz promuje działania 
na rzecz realizacji celów ONZ. Dodatkowo GCNP 
wspiera merytorycznie polskich członków UN 
Global Compact w wypełnianiu rocznego obowiązku 
raportowania niefinansowego, z podejmowanych 
przez firmę działań i osiągniętych rezultatów. 

KNOW-HOW HUB
Think-thank i ośrodek naukowy założona w 2011 
roku jako element składowy UNDP w Polsce. Know-
How Hub to platforma wiedzowa gromadząca szereg 
ekspertów, którzy tworzą oraz wdrażają projekty 
rozwojowe na poziomie krajowym. Think-thank jako 
niezależny komitet doradczy sprawuje funkcję Rady 
Naukowej przy Global Compact Network Poland.
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