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António Guterres
Secretary-General of the United Nations
Chair of the UN Global Compact Board

Korupcja jest nie tylko niemoralna, 
ale to także poważna przestępczość 
zorganizowana, która przekracza gra- 
nice. Zdradza ludzi i demokracje. Kie- 
dy wpływowym ludziom uchodzi na 
sucho korupcja, społeczeństwo traci 
zaufanie do rządu i jego instytucji.
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Sanda Ojiambo
Assistant Secretary-General of the United Nations Global
Compact, CEO & Executive Director UN Global Compact

Korupcja jest główną przeszkodą  
w osiągnięciu zrównoważonego roz- 
woju, ale łącząc siły, możemy wyw- 
rzeć realny wpływ. Wspólna praca na 
rzecz promowania transparentności 
i odpowiedzialności w sektorze pry-
watnym ma kluczowe znaczenie dla 
zrównoważonej przyszłości.
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Niniejszy raport pojawia się rok po raporcie stanowiącym podsumowanie funkcjono- 
wania „Programu Przeciwdziałania Szarej Strefie 2014-2020” UN Global Compact w Pol- 
sce. Przez cały okres funkcjonowania programu jego głównym celem było wsparcie ad- 
ministracji rządowej i działających z poszanowaniem prawa przedsiębiorców w ich 
wysiłkach ograniczenia szarej strefy. Trzeba pamiętać, że nie tylko budżet państwa 
jest ofiarą działalności nieuczciwych podmiotów rynkowych, ale również – a może 
przede wszystkim – ich uczciwie działający konkurenci. 

PODSUMOWANIE

Eksperci UN Global Compact dokonali analizy funkcjonowania szarej strefy w branży odpadowej, 
branży hazardowej oraz branży e-Commerce. Dzięki pogłębionej analizie z lat ubiegłych, zgroma-
dziliśmy ogromny materiał badawczy pozwalający na dokonanie porównania międzyokresowego 
w ostatniej dekadzie. Dzięki temu możliwe było prześledzenie skutków zmian we wspomnianych 
branżach oraz możliwych konsekwencji ich działania w przyszłości. Mamy też narzędzia pozwala-
jące na przewidywanie skutków nowych regulacji. 

Eksperci UN Global Compact poświęcili dużo uwagi instrumentom horyzontalnym, wprowadzo-
nym przez administrację rządową, które pozytywnie wpłynęły na zwalczanie szarej strefy w wielu 
branżach. Każdy z tych instrumentów jest osobnym bytem prawnym, jednakże to wynikająca z ich  
stosowania synergia stanowi wyjątkowo cenny oręż w rękach administracji. Monitorowanie prze- 
wozu towarów w systemie SENT, krzyżowa analiza transakcji wynikająca z JPK, sprawniejsze 
działanie nowej Krajowej Administracji Skarbowej, a także mechanizm podzielonej płatności (split 
payment), mechanizm solidarnej odpowiedzialności, biała lista, Krajowy System e-Faktur (KSeF) i in- 
ne pozwoliły na prowadzenie walki z nieuczciwym biznesem. 

W tym roku przeanalizowaliśmy również negatywne strony tych mechanizmów oraz ich wpływ na 
rynek. Zastanawiamy się w naszym raporcie, czy pewne zmiany wprowadzone przez ustawodawcę 
nie zaszły za daleko. 

Zupełnie nową częścią naszego raportu jest ta poświęcona przeciwdziałaniu praniu pieniędzy (AML, 
ang. Anti-Money Laundering). Po namowach ze strony przedstawicieli NIK postanowiliśmy pójść 
drogą pieniędzy – tzn. zbadać, jak legalizowane i wykorzystywane są środki pozyskiwane przez 
podmioty działające w szarej strefie.

Autorzy raportu mają świadomość wybiórczości jego tematyki. Niemożliwe jednak jest dokonanie 
pogłębionej analizy bez merytorycznego wkładu ze strony przedstawicieli biznesu działających 
w danej branży. Zeszłoroczny, szeroki raport podsumowujący Program Przeciwdziałania Szarej 
Strefie 2014-2020 korzystał z doświadczeń zgromadzonych na przestrzeni lat 2014-2022. Obecny 
raport powstawał przy dużo skromniejszym zaangażowaniu branż dotkniętych działaniem szarej 
strefy. Tym bardziej dziękujemy podmiotom, które zdecydowały się wspomóc nas swoją wiedzą  
i doświadczeniem. 
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Szanowni Państwo,

oddajemy w Państwa ręce raport „Przeciwdziałanie szarej strefie oraz praniu brudnych pienię-
dzy 2022/2023”, będący omówieniem kolejnego etapu działań, których celem jest ograniczenie 
szarej strefy w wybranych branżach i eliminacja przestępczości gospodarczej w całej polskiej 
gospodarce. 

„Przeciwdziałanie szarej strefie” jest jednym z filarów Anti-Corruption Programme, realizo-
wanym od 2014 r. przez UN Global Compact Network Poland. W ramach programu aktywnie 
współpracujemy z przedstawicielami biznesu, ekspertami branżowymi, a także z administra-
cją państwową, w szczególności Ministerstwem Finansów i Krajową Administracją Skarbo- 
wą. Dzięki wspólnym działaniom i zaangażowaniu wszystkich interesariuszy tworzymy narzę-
dzia niezbędne do przeciwdziałania szeroko rozumianej korupcji, w tym szarej i czarnej strefy  
w polskiej gospodarce. 

Korupcja stanowi jeden z najpoważniejszych hamulców rozwoju: utrudnia wzrost gospodar-
czy, zwiększa koszty prowadzenia biznesu, zaburza uczciwą konkurencję, tworzy ryzyka re-
putacyjne i prawne dla legalnych uczestników rynku, zaburza krajowe i zagraniczne inwestycje 
oraz transfer technologii i nowych rozwiązań przyspieszających zrównoważony rozwój. Ko-
rupcja jest złem i generuje szkodliwe skutki. Cel, który ONZ stawia przed biznesem to rozwój 
globalnej, transparentnej gospodarki, opartej na przestrzeganiu praw człowieka, standardów 
pracy, ochrony środowiska oraz gospodarki wolnej od korupcji.

Niestety, przeciwdziałanie korupcji często nie przynosi oczekiwanych i szybkich rezultatów.  
Najnowszy Global Corruption Barometer Transparency International (GCB TI) pokazuje, że po- 
mimo względnie poprawnej sytuacji Unii Europejskiej w zakresie ograniczania korupcji, miesz-
kańcy UE nadal uważają, że korupcja stanowi poważny i pogłębiający się problem. Według 
rankingu GCB TI za rok 2022, Polska zajęła 45. miejsce na 180 klasyfikowanych państw, uzy-
skując 55 punktów (1 punkt mniej, niż rok wcześniej), co oznacza, że polskie społeczeństwo 
jest świadome problemu, a jednocześnie działania podejmowane przez władze państwowe na 
rzecz eliminacji szeroko rozumianej korupcji uznawane są za nieskuteczne i niewystarczające. 

W zawiązku niestabilną sytuacją gospodarczą oraz towarzyszącym jej wzrostem zachowań 
korupcyjnych, Unia Europejska zdecydowała się wdrożyć bardziej zdecydowane działania 
na rzecz walki z korupcją, wprowadzając dyrektywę ws. sprawozdawczości przedsiębiorstw 
w zakresie zrównoważonego rozwoju (tzw. CSRD), przyjętą 14 grudnia 2022 r., zgodnie z którą 
przeciwdziałanie korupcji jest jedną z podstaw systemu „governance” w ramach ESG (environ-
mental, social and corporate governance).

Wstęp do raportu 
„Zrównoważony Transport”
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Zasadniczy wpływ na funkcjonowanie biznesu ma jakość stanowionego prawa. Wg. badania 
Grant Thornton podczas trzech pierwszych kwartałów 2023 r. w Polsce przyjęto 25,6 tys. 
stron maszynopisu aktów prawnych najwyższego rzędu, co stanowi wzrost o 19% rok do roku 
i o 80% w porównaniu z analogicznym okresem w 2021 roku. W 2022 roku uchwalenie usta-
wy trwało średnio 75 dni wobec 85. dni w roku 2021. To o połowę mniej niż jeszcze dekadę 
temu. W prawie gospodarczym do 31. dni skróciło się vacatio legis, co zasadniczo uniemoż-
liwia rzetelne przygotowanie się przedsiębiorców do wdrożenia nowych przepisów. Innym 
zasygnalizowanym przez Grant Thornton problemem jest dodawanie tzw. wrzutek do pro-
jektów ustaw w parlamencie, które mają istotne znaczenie, a nie są poddawane konsultacjom 
publicznym i ocenie skutków. Taka sytuacja zdecydowanie sprzyja rozwojowi szarej i czarnej 
strefy. Przytoczone dane wskazują na potrzebę jeszcze szerszego zaangażowania wszystkich 
interesariuszy w proces zwalczania korupcji i przestępczości gospodarczej. 

W niniejszym raporcie znajdą Państwo analizę działań horyzontalnych, a także sytuacji w wy-
branych branżach: hazardowej, odpadowej, e-commerce. Po raz pierwszy pochyliliśmy się nad 
problemem prania brudnych pieniędzy i finansowania terroryzmu. 

Liczymy na pochylenie się ustawodawcy nad naszymi propozycjami i życzymy Państwu cie-
kawej lektury. 

Kamil Wyszkowski 
Representative and Executive Director, 

UN Global Compact Network Poland
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Wykaz skrótów

AML  
Anti-Money Laundering (Przeciwdziałanie 
Praniu Pieniędzy) 

CBOS  
Centrum Badania Opinii Społecznej

DPO  
Dokument Potwierdzający Odbiór

DPR  
Dokument Potwierdzający Recykling DSA

GIOŚ  
Główny Inspektorat Ochrony Środowiska  

GUS  
Główny Urząd Statystyczny

JPK  
Jednolity Plik Kontrolny

KAS  
Krajowa Administracja Skarbowa

KE  
Komisja Europejska

KIG  
Krajowa Izba Gospodarcza

KSeF  
Krajowy System e-Faktur

KNF  
Komisja Nadzoru Finansowego

MF  
Ministerstwo Finansów

MPP   
Mechanizm Podzielonej Płatności

MS  
Ministerstwo Sprawiedliwości

NIK  
Najwyższa Izba Kontroli

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

PKB  
Produkt Krajowy Brutto

ROP  
Rozszerzona Odpowiedzialność Producenta

SENT  
System monitorowania przewozu towarów

STIR  
System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej

UE  
Unia Europejska

UNGC  
United Nations Global Compact 
(Inicjatywa Sekretarza Generalnego 
ONZ – UN Global Compact)

WIOŚ  
Wojewódzkie Inspektoraty Ochrony Środowiska 

VAT  
Podatek od towarów i usług
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Polska przez ostatnie trzy dekady zmagała się z koniecz-
nością ukrócenia problemu, jaki stanowiła dla niej szara 
strefa. Przechodząc transformację ustrojową, kraje Europy 
Wschodniej przeprowadzały eksperyment gospodarczy 
na ogromną skalę, którego do tej pory nie przechodziły 
żadne inne państwa – transformacji z gospodarki central- 
nie sterowanej na rynkową. Jedną z pierwszych ofiar tej  
transformacji okazało się prawo, nienadążające za zmia- 
nami społecznymi oraz gospodarczymi. W obliczu tak wie- 
lu wyzwań, stojących przed aparatem administracyjnym  
i społeczeństwem, pojawiały się luki i nieścisłości, które 
bardzo chętnie były wykorzystywane przez różne grupy 
interesów do wzbogacenia się, ale i do poszukiwania osz- 
czędności, najczęściej jednak kosztem Skarbu Państwa. 

Podkreślenia na wstępie wymaga fakt, że dokonywane 
przez podmioty działające w szarej strefie czynności nie-
zgodne z prawem cechują się własną specyficzną formą. 
Działania te musi charakteryzować dobrowolność po obu  
stronach transakcji. Kradzież w tym wypadku nie mieści 
się w żadnym razie w definicji czynu z zakresu szarej 
strefy, ponieważ przynosi korzyść tylko jednej ze stron. 
Nie jest również dokonywana za zgodą okradanego. Za- 
chowanie właściwe dla szarej strefy charakteryzuje się 
przyzwoleniem na dokonanie procederu przez co najmniej 
dwie jego strony. Jedna ze stron oferuje legalny towar lub 
usługę, dostarczając ją w sposób nielegalny (najczęściej  
z pominięciem organów urzędowych1). W tym samym cza- 
sie druga ze stron wyraża na to zgodę. Motywacja pchająca 
ją do tej czynności może być różna. Może chodzić o zwyk- 
łą oszczędność, ominięcie uciążliwej chociaż wymaganej 
prawnie procedury lub nawet konieczność przetrwania  
w najtrudniejszym momencie rynkowych zawirowań. 

Jak już na to wskazywaliśmy w poprzednim raporcie, 
wśród analityków i ekonomistów panuje pewna zgoda, że 
stosunkowo łagodne przejście przez kryzys w 2008 roku 
Polska zawdzięcza między innymi uwolnieniu środków 
gotówkowych przez szarą strefę2,3,4. Międzynarodowi ba- 
dacze natomiast wskazują, że rozwój szarej strefy pozwa-
la uchwycić nieefektywności gospodarcze – skoro szara 
strefa się rozwinęła, to oznacza to, że otoczenie rynkowe  
nie zapewniło odpowiednich warunków do realizacji pot- 
rzeb rynku i musiała je zrealizować szara strefa. Tym sa- 
mym można wskazać, że istnienie szarej strefy powinno 
być sygnałem dla władz, by te odpowiednio kształtowały 

zasady obowiązujące na legalnym rynku. Szara strefa bo- 
wiem może przyczyniać się do zwiększenia zatrudnienia 
(szczególnie osób, które z różnych przyczyn nie mogły się 
zatrudnić na warunkach przewidzianych prawem), wska-
zywać nowe rynki zbytu, wzrost efektywności rynkowej,  
a także poszerzać dobór towarów różnej jakości5.

Pewną cezurą jest dla nas rok 2014, kiedy to uruchomili-
śmy w ramach UNGC „Program przeciwdziałania szarej 
strefie 2014-2020”. Do współpracy zaproszono przedsta- 
wicieli różnych gałęzi gospodarki – szczególnie tych 
branż, które cierpiały na skutek nieuczciwej konkurencji  
oraz nieefektywnego działania aparatu państwowego. Ce- 
lem było uświadomienie społeczeństwa w zakresie pro- 
blematyki szarej strefy, zastosowanie rozwiązań funkcjo- 
nujących w UE oraz globalnie, a także dostosowanie tych  
mechanizmów do polskich warunków rynkowych. W kon- 
sekwencji, przede wszystkim, przeciwdziałanie mechani-
zmom oddziałującym negatywnie na wzrost gospodarczy 
Polski. W ramach programu tworzony jest także niniejszy 
raport. W latach 1991-2014 obserwowaliśmy spadek sza- 
rej strefy w porównaniu do PKB z ok. 33,1% do ok. 18,1%. 
Zmiany prawne oraz społeczne przyczyniły się do ograni-
czenia szarej strefy w ciągu dwóch dekad w porównaniu 
do PKB prawie o połowę. Jednakże w tym samym czasie 
wartość nominalna szarej strefy rosła. Po zestawieniu tych 
danych widać, że szara strefa rosła po prostu wolniej, niż 
reszta gospodarki, która przeżywała w tym czasie gwał-
towny wzrost. Dopiero po 2008 roku zauważyć można, że 
wielkość szarej strefy wyrażona w pieniądzu utrzymuje 
się przez kolejne lata na zbliżonym poziomie. Jednakże, co 
zaobserwował i o czym doniósł NIK, w latach 2008-2015  
dochody z VAT w Polsce wzrosły o 21%, choć nominalnie  
PKB w tym samym okresie wzrósł o 40%. Wniosek jaki wy- 
ciągnięto z tych danych był następujący: istniała ogrom- 
na luka podatkowa, wynikająca nie tylko z optymalizacji 
podatkowych, ale niestety także nieuczciwego działania  
części podmiotów oraz błędów popełnianych przez po- 
datników6.

W ostatnich dwóch dekadach coraz więcej polityków oraz 
organizacji uczy się szarej strefy i dostrzega pewne mecha-
nizmy, które postanawia zwalczać lub im przeciwdziałać. 
Można tu za przykład podać działania Polskiej Policji7, In- 
spektoratu Ochrony Środowiska8 oraz samej Krajowej Ad- 
ministracji Skarbowej9. Sami konsumenci też wymagają  

coraz więcej. Zaczynają rozumieć, że tańszy produkt nie 
zawsze oznacza odpowiednią jakość, a kupowanie od 
podmiotów nie posiadających wymaganych certyfikatów 
i uprawnień może spowodować, że nie będzie można się 
potem domagać swoich praw. Coraz częściej także pra-
cownicy nie chcą być zatrudniani bez umowy. Tym samym  
szara strefa zaczyna być - dzięki społecznej dojrzałości  
oraz aktywnym działaniom biznesu, polityków oraz orga- 
nizacji, które poświęcają więcej uwagi na zwalczanie pato-
logii rynkowych - coraz bardziej opanowana. 

Zauważyliśmy, że w ostatnich latach, poprzedzających 
pandemię COVID-19, sytuacja zdecydowanie się popra-
wiła. W ogólnym rozrachunku zdecydowana większość 
branż borykała się ze znacznie mniejszą szarą strefą,  
a nadużycia podatkowe w większości analizowanych przez 
nas branż zostały ograniczone. W dużym stopniu przy-
czyniła się do tego współpraca przedstawicieli biznesu  

z administracją państwową oraz organami ścigania, jak 
również podmiotami trzecimi, takimi jak UN Global Com- 
pact Network Poland. Emanacją tej udanej współpracy  
mogą być konsultacje dotyczące zmian regulacyjnych po- 
między resortem finansów a przedstawicielami biznesu, 
jak również propozycje autoregulacji składanych przez  
branże dotknięte problemem, organizacja tzw. „okrą-
głych stołów” przez UN Global Compact Network Poland 
z udziałem przedstawicieli Ministerstwa finansów, KAS, bizne- 
su, CBA, CBŚP czy Inspektoratów Ochrony Środowiska.  
W trakcie trwania „Programu przeciwdziałania szarej stre- 
fie 2014-2020” udało się zainicjować współpracę z różno-
rodnymi branżami oraz przekonać biznes do współpracy 
z Ministerstwem Finansów. Należy jednocześnie podkre-
ślić, że przedstawiciele MF wykazali się dużą otwartością 
wsłuchując się w argumenty przedstawicieli biznesu co 
stanowiło ważny fundament wypracowywanych wspólnie 
propozycji ograniczania szarej strefy. 

1 „Szara strefa – definicje, przyczyny, szacunki. Polska perspektywa zjawiska” Pasternak-Malicka M. Studia Biura Analiz Sejmowych Nr 2(58) 2019
2 „Przeciwdziałanie szarej strefie w latach 2014-2022”, UNGC 2023
3 „Szara strefa lekiem na kryzys w Europie. A Polska jest tutaj w czołówce” Forsal.pl 05.11.2011  
    https://forsal.pl/artykuly/562797,szara-strefa-lekiem-na-kryzys-w-europie-a-polska-jest-tutaj-w-czolowce.html 
4 „Szara strefa: przekleństwo czy błogosławieństwo w kryzysie” Gazeta Wyborcza 07.06.2010
5 „Shining light on the shadow economy: Opportunities and threats”, OECD 2017
6 „Wykorzystanie Jednolitego Pliku Kontrolnego w postępowaniach i kontrolach podatkowych od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r.”, Warszawa 2019 r., str. 1
7 https://policja.pl/pol/zwalczaj-szara-strefe/6359,Zwalczaj-quotszara-strefequot.html 
8 https://sozosfera.pl/odpady/zwalczanie-szarej-strefy-czyli-ios-przeciw-naruszeniom-przepisow-odpadowych/  
9 https://www.gov.pl/web/kas/kas-skutecznie-walczy-z-szara-strefa-w-obszarach-hazardu-i-odpadow

Szara strefa w Polsce do 2022 roku
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Z racji nałożenia się bardzo licznych zaburzeń zarówno  
po stronie gospodarki jak i systemu prawno-podatko-
wego, nie podjęliśmy próby oszacowania szarej strefy 
w niniejszym raporcie. Ponieważ szarej strefy nie da się  
policzyć bez kontroli każdej, najmniejszej transakcji gos- 
podarczej, możemy posiłkować się jedynie szacunkowymi 
przybliżeniami, które w zależności od przyjętej metody 
i założeń będą różnić się wynikami. Analizując istnieją-
ce publikacje w tym temacie, widać pewien konsensus, 
spójny także z naszymi obserwacjami. Lata skutecznej 
walki o ograniczenie szarej strefy skończyły się z chwilą 
wybuchu pandemii COVID-19. Znany międzynarodowy 
badacz szarej strefy, prof. Schneider szacuje szarą strefę 
dla naszego kraju na niecałe 22% PKB na koniec 2022 
roku13. Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych (IPAG) 
przedstawia szacunek nieco niższy, 18,9% w 2022 roku  
i prognozowane 19,6% dla 2023 roku14. IPAG zamieszcza 
w swoim raporcie także estymacje według metodologii 
i definicji bliskiej stosowanej przez GUS – 13,3% w 2023 
roku. Ponadto, jak donosi Państwowa Inspekcja Pracy, 
zwiększa się poziom nielegalnego zatrudniania pracowni-
ków (z 33% w 2021 r. na 41% w 2022 r.) w kontrolowanych 

przez PIP podmiotach gospodarczych15. Zwiększyła się 
również liczba osób, które nie zostały zgłoszone do ZUS  
lub ich zgłoszenie nastąpiło po terminie. Pomimo, że 
liczba wykrytych przypadków nie jest duża (ok. 15 tys. 
w 2022 r.), to dynamika wzrostu i trend jest wyraźny. 
Wszystkie te dane oraz szacunki wskazują na ryzyko tego, 
iż szara strefa w Polsce w 2023 r. – tak w relacji do PKB 
jak i w liczbach bezwzględnych – będzie rosnąć. W naszej 
ocenie, wielkość gospodarki nieobserwowanej jest bliższa 
tym górnym szacunkom i można powiedzieć, że co piąty 
złoty w gospodarce pochodzi z szarej strefy. 

Kiedy w 2020 na świecie wybuchła pandemia COVID-19, 
relacje gospodarcze znacznie się skomplikowały, a szaco- 
wanie ich wielkości stało się trudniejsze. Pandemia zatrzy-
mała lub spowolniła wiele łańcuchów dostaw. Z jednej  
strony zdynamizowała wybrane sektory gospodarki (ko- 
nieczność natychmiastowej cyfryzacji procesów, tak aby  
przejść na pracę zdalną), inne natomiast spowolniła (za- 
trzymywanie zakładów pracy po pozytywnych testach 
pracowników na COVID-19). Inwazja Rosji na Ukrainę 24 
lutego 2022 roku spowodowała napływ imigrantów do Pol- 
ski oraz pakiet 11 sankcji (stan na październik 2023) na 
Rosję. Ta sytuacja doprowadziła do rozwoju nielegalnego 
handlu legalnymi towarami przez grupy przestępcze i tym 
samym wzrostu szarej strefy występującej w Polsce. Co 
więcej, skutki inwazji Rosji na Ukrainę wpłynęły na ceny 
surowców energetycznych. W połączeniu z zaburzonymi 
łańcuchami dostaw, niedoborami wybranych produktów 
w magazynach oraz piętrzącymi się nadwyżkami innych 
towarów, polska gospodarka musiała się zmierzyć z rosną-
cą inflacją.

Informacje te zostały pozyskane bezpośrednio od przed-
stawicieli branż współpracujących z UN Global Compact 
Network Poland oraz stanowią obserwację przeprowadzo-
ną przez ekspertów. Niemniej w doniesieniach medialnych 
pojawiły się informacje dotyczące skutków agresji Rosji na 

Ukrainę, które wpływają na rozrost czarnego rynku, takie  
jak handel ludźmi10 czy bronią11. Natomiast w raporcie  
„Przeciwdziałanie szarej strefie w latach 2014-2022” przed-
stawiliśmy szacunki ekonomiczne pokazujące wpływ agre- 
sji Rosji na Ukrainę na rozrost szarej strefy w Polsce12.

W obliczu takich wyzwań makroekonomicznych polski 
rząd, podobnie jak większość krajów UE i nie tylko, pos- 
tawił na narzędzia interwencjonistyczne i utworzył tzw.  
„tarcze”, które miały pomóc przedsiębiorstwom i obywa- 
telom przejść przez rozwijające się kryzysy na świecie  
relatywnie bezpiecznie. Jedną z takich zmian był pakiet 
zmian podatkowych zwanych potocznie „Polskim Ładem”.  
Niedostateczne przygotowanie pakietu zmian podatko- 
wych spowodowało duży chaos i wymusiło jego aktuali- 
zacje w ciągu roku podatkowego. Ponadto, tempo w jakim  
instrumenty pomocowe i zwolnienia podatkowe były two- 
rzone, utrudniło kontrolę nad prawidłowością ich wy- 
korzystania i generowały one sporne interpretacje, przez 
co część z tych środków mogła trafić do podmiotów i osób 
nieuprawnionych (np. „dodatek węglowy”, „osiedla covido- 
we”, handel środkami ochrony osobistej i wiele innych). 
Jednocześnie jednak, dostęp do wielu instrumentów wy- 
magał aktywnej działalności gospodarczej, utrzymania 
zatrudnienia, co mogło zadziałać w przeciwnym kierunku. 

Przyczyny wzrostu szarej strefy  
w latach 2020-2023

Rysunek 1
Zestawienie szacunków szarej strefy w Polsce

Źródło:  (1) New COVID‑related results for estimating the shadow economy in the global economy in 2021 and 2022, F. Schneider, 2022, (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 2023

30

25

20

15

10

5

0

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

20
15

20
16

20
17

20
18

20
19

20
20

20
21

20
22

20
23

%
 P

K
B

Schneider 2022 (1)
Schneider 2017 (2) oraz szacunek 
UNGC (3) UNGC szacunek

IPAG (4)
GUS (od 2018 doszacowanie IPAG) (5)

21.89
19.6

14.44
13.3

13 New COVID‐related results for estimating the shadow economy in the global economy in 2021 and 2022, F. Schneider, 2022
14 Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych Fundacja Naukowa, raporty Szara Strefa 2023
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Rysunek 2
Szacunek szarej strefy 31 krajów europejskich w 2021 roku.
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I.
Mechanizmy  
walki z szarą  
strefą
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Oczywiście, w warunkach państwa demokratycznego, nie 
da się całkowicie wyeliminować szarej strefy. Jednakże 
można tak kształtować prawo oraz wprowadzać takie me- 
chanizmy, które mogą ją ograniczać lub trzymać w ryzach.  
W trakcie przygotowania raportu podsumowującego „Pro- 
gram przeciwdziałania szarej strefie 2014-2020” prowa- 
dziliśmy rozmowy z przedstawicielami przede wszystkim  
środowisk biznesowych, ale także naukowcami, eksper-
tami zajmującymi się nadużyciami podatkowymi oraz 
przedstawicielami Ministerstwa Finansów. Udało nam się 
dzięki tym dyskusjom wyróżnić trzy rozwiązania, które 
szczególnie przyczyniły się do przeciwdziałania i zwalcza-
nia szarej strefy oraz ograniczyły nadużycia podatkowe. Są 
nimi:

•	 wprowadzenie Jednolitego Pliku Kontrolnego (JPK); 
•	 powołanie do życia Krajowej Administracji Skarbowej 

(KAS); 
•	 wprowadzenie pakietu przewozowego i systemu SENT. 

JPK umożliwia organom skarbowym prowadzenie analizy 
krzyżowej transakcji pomiędzy podmiotami. Sprawiło to, 
że możliwe stało się śledzenie obrotu towarów oraz uła-
twiło wskazywanie podmiotów, u których niezbędna była 
dalsza kontrola lub podjęcie dalszych działań wyjaśniają-
cych. Powołanie KAS przyczyniło się do konsolidacji służb 
i administracji podatkowej oraz do efektywniejszej wymia-
ny informacji między jednostkami. System SENT natomiast 
umożliwia monitorowanie na terytorium kraju przewozu 
towarów wrażliwych, w odniesieniu do których występu-
je podwyższone ryzyko dokonywania nadużyć w zakresie 
wywiązywania się z obowiązków podatkowych.

Prócz nich wprowadzono (lub planuje się wprowadzić) tak- 
że inne, horyzontalne, rozwiązania. Przyczyniły się one lub 
mają przyczynić do ograniczenia opisywanego zjawiska 
w Polsce. Pragniemy pokrótce przybliżyć działanie tych 
mechanizmów i skomentować ich wpływ na szarą strefę. 

W ostatnich latach w Europie kolejne państwa decydo-
wały się na wprowadzenie standardów elektronicznej 
wymiany informacji księgowych. Najpopularniejszym roz- 
wiązaniem było zastosowanie standardu SAF-T określo-
nego przez OECD. Na takie rozwiązanie z czasem zde- 
cydowała się także Polska, wprowadzając Ustawą z dnia  
10 września 2015 r. o zmianie ustawy – Ordynacja podat- 
kowa oraz niektórych innych ustaw16, instrument o naz- 
wie Jednolity Plik Kontrolny (JPK).

Choć sam JPK jest stosowany przez część podmiotów 
rynkowych od 2016 r. Sukcesywnie i zgodnie z planem 
rozpisanym w przepisach rozszerzono katalog podmio-
tów zobowiązanych do przygotowania JPK na większość 
podmiotów prowadzących działalność gospodarczą. Jego  
struktura oraz zawartość wymagana przepisami prawa 
kilkukrotnie ulegała zmianie. Również my zwracaliśmy  
uwagę, że zarówno przedsiębiorcy jak i urzędy były zmu- 
szone do dostosowywania się do nowych zmian, a ko- 
nieczność aktualizacji do tychże zmian swoich narzędzi, 
wykorzystywanych do agregacji danych przez przedsię-
biorców, pochłaniała ich zasoby17. Pomimo początkowych 
problemów18, administracja skarbowa poradziła sobie z im- 
plementacją tego rozwiązania w czynnościach sprawdza-
jących i kontrolach podatkowych oraz celno-skarbowych. 
Coraz częściej korzysta się z danych z JPK, kontrole są 
coraz sprawniejsze oraz rzadsze u podatników19. W mię-
dzyczasie JPK zastąpił deklarację w podatku od towarów 

i usług (VAT), co było uproszczeniem obowiązków na- 
łożonych na podatników. Trzeba też przyznać, że obec-
nie zmiany wprowadzane w JPK (2023 r.) mają już przede 
wszystkim charakter porządkujący (np. mający na celu 
ujednolicić nomenklaturę z innymi aktami prawnymi) lub 
wynikają ze zmian innych aktów prawnych20. Choć wpro-
wadzanie JPK nie obyło się bez problemów (szczególnie 
dla przedsiębiorców), to można powiedzieć, że trudny 
okres implementacji tego mechanizmu mamy za sobą  
i stanowi on dzisiaj jeden z głównych narzędzi walki ad- 
ministracji skarbowej z nieuczciwymi podmiotami. 

Jednolity Plik Kontrolny (JPK)

16 Dz.U. 2015 poz. 1649
17 „Przeciwdziałanie szarej strefie w latach 2014-2022”, UNGC 2023
18 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/jpk-jednolity-plik-kontrolny.html, dostęp z dn. 29.11.2023
19 „Wykorzystanie Jednolitego Pliku Kontrolnego w postępowaniach i kontrolach podatkowych od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r.”,  
     Warszawa 2019 r., str. 1
20 „Rozporządzenie Ministra Finansów zmieniające rozporządzenie w sprawie szczegółowego zakresu danych zawartych w deklaracjach podatkowych  
      i w ewidencji w zakresie podatku VAT”, Dz. U. z 2022 r. poz. 2810

Nieprawidłowości związane z branżą transportową spo- 
wodowały, że organy państwa oraz ustawodawca pos- 
tanowili interweniować. Kluczowym rozwiązaniem był 
wdrożony w 2017 roku system SENT21, który nakłada na 
podmioty przewożące tzw. towary wrażliwe w ustawie  
i rozporządzeniu przez Ministra Finansów22 (m.in.: paliwa 
i oleje, alkohol etylowy, odpady), obowiązek dokonania 
zgłoszenia takiego przewozu. Danemu zgłoszeniu prze-
wozu towarów nadawany jest numer referencyjny. Do wy- 
konywania czynności związanych z generowaniem zgło-
szeń, aktualizacją danych zawartych w zgłoszeniach czy  
też zamykaniem zgłoszeń zobowiązane są podmioty wy- 
syłające i odbierające, jak również przewoźnicy. Dodat- 

kowym obowiązkiem jest przekazywanie danych geo-
lokalizacyjnych środka transportu, z wykorzystaniem 
zewnętrznego systemu lokalizacji bądź odpowiedniej ap- 
likacji. System monitorowania przewozu i obrotu SENT  
jest rozwiązaniem o charakterze prewencyjnym, w któ- 
rym istotną rolę odgrywają kontrole drogowe, realizo-
wane przede wszystkim przez funkcjonariuszy Służby 
Celno-Skarbowej, 24 godziny na dobę, 7 dni w tygodniu. 
Nie ulega wątpliwości, że na przestrzeni ostatnich lat 
regulacja i jej stosowanie wypełniły postawione przed nią 
cele – szara strefa, głównie w branży paliwowej w Polsce, 
uległa znacznemu zmniejszeniu.

Pakiet Przewozowy

M.in. stosunkowo niski poziom wykrywalności oszustw 
podatkowych przed 2016 rokiem, a także niezadowalający 
poziom ściągalności należności podatkowych, wymusiły 
na administracji podjęcie działań zaradczych. Jednym 
z zaproponowanych rozwiązań była konsolidacja admini- 
stracji podatkowej ze Służbą Celną oraz z Kontrolą Skar- 
bową. Dokonano tego Ustawą z dnia 16 listopada 2016 r. 
o Krajowej Administracji Skarbowej23.

Ustawa skutecznie ujednoliciła działalność wymienionych 
wcześniej służb (wcześniej funkcjonowały one w odmien-
nych reżimach prawnych i w ramach różnych procedur). 
Wpłynęło to pozytywnie na skuteczność walki z prze-
stępczością podatkową. Koszty administracyjne ściągania 
podatków uległy widocznemu zmniejszeniu. Dodatkowym 
pozytywnym skutkiem była ułatwiona współpraca pol- 

skich służb w ramach Unii Europejskiej. Powołanie Kra- 
jowej Administracji Skarbowej jest powszechnie uważane 
ze inicjatywę zakończoną sukcesem. 

Pozytywnie w tym zakresie wypowiadała się także Naj- 
wyższa Izba Kontroli24, która w swojej kontroli w Mini- 
sterstwie Finansów obejmującej okres od 1 stycznia 2016 r.  
do 30 czerwca 2018 r. objęła zakresem najtrudniejszy dla  
KAS czas reorganizacji i przebudowy struktur (choć wąt- 
pliwości może budzić fakt, że w okresie kończenia kon- 
troli i powstawania raportu szefem NIK był – i na chwilę 
tworzenia tego raportu pozostaje – były, pierwszy szef  
KAS). Pomimo tego, od początku można było dostrzec, 
że reforma administracji podatkowej zmierzała we właś- 
ciwym kierunku, co przełożyło się na walkę z szarą strefą.

Krajowa Administracja Skarbowa

21 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towarów oraz obrotu paliwami opałowymi  
     (Dz.U. z 2017 r. poz. 708)
22 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 25 kwietnia 2022 r. w sprawie towarów, których przewóz jest objęty systemem monitorowania  
     drogowego i kolejowego przewozu towarów oraz obrotu paliwami opałowymi (Dz.U. 2022 poz. 898, z późn. zm.)
23 Dz.U. 2016 poz. 1947
24 https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-krajowej-administracji-skarbowej.html (stan na 1 października 2023 r.)
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25 https://www.rp.pl/podatki/art38707451-ksef-to-koszty-ale-takze-oszczednosci, dostęp na dn. 01.10.2023  
26 https://www.money.pl/gospodarka/wprowadzenie-do-krajowego-systemu-e-faktur-ksef-przewodnik-dla- przedsiebiorcow-6941049005873792a.html,  
      dostęp na dn. 01.10.2023

27 Dz.U. 2023 poz. 1570 z późn. zm.
28 Ustawa z dnia 26 maja 2023 r. o zmianie ustawy o podatku od towarów i usług oraz niektórych innych ustaw, Dz.U. 2023 poz. 1059
29 Np. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z 16 grudnia 2021 r., sygn. akt I SA/Łd 771/21

Prócz tych trzech rozwiązań, ustawodawca w ciągu mo- 
nitorowanego przez nas okresu wprowadził (lub planu-
je wprowadzić) kilka innych rozwiązań wymierzonych  
w szarą strefą. Wdrożone rozwiązania nie dały takich 
efektów jak wymienione powyżej, lub też działają zbyt 
krótko, by można było wyciągnąć na ich temat dużo bar-
dziej konkretne wnioski. 

Krajowy System  
e-Faktur

Krajowy System e-Faktur (KSeF) to ogólnopolski system  
teleinformatyczny, którego celem ma być wystawianie,  
przechowywanie i wysyłanie faktur ustrukturyzowanych  
(nazywanych tu e-Fakturami). Celem ostatecznym ist-
nienia systemu ma być całkowite ujęcie w nim obrotu 
podlegającego VAT. Każdy przedsiębiorca będzie mógł  
w ramach KSeF wystawić fakturę sprzedaży w ustruktu- 
ryzowanej formie. Po wprowadzeniu do systemu danych,  
faktura otrzymuje swój własny numer identyfikujący.  
Następuje także automatyczna weryfikacja zgodności da- 
nych ze wzorcem faktury ustrukturyzowanej. E-Faktura 
uznana zostanie za wystawioną i doręczoną w chwili 
przydzielenia jej numeru identyfikującego.

Centralny Rejestr Faktur był już zapowiadany wielokrot- 
nie. M.in. w celu stworzenia takiej bazy powstała powo-
łana w 2016 roku spółka celowa Aplikacje Krytyczne sp. 
z o.o., która wspiera KAS w zakresie narzędzi teleinfor- 
matycznych. Obecnie działa już pilotaż programu, a podat- 
nicy mogą z niego korzystać na zasadzie dobrowolności. 
Platforma ma stać się obowiązkowym standardem od   
1 lipca 2024 r (dla większości podmiotów, resztę obejmie 
pół roku później). Polska będzie czwartym (po Hiszpanii, 
Portugalii i Włoszech) państwem w UE, który wdroży po- 
dobne rozwiązanie.

Korzystanie z KSeF oznacza dla użytkowników koniecz- 
ność dostosowania swoich systemów informatycznych,  
w szczególności oprogramowania księgowego, do obo- 
wiązującej dla wszystkich struktury. Wymaga to również  
połączenia własnego systemu z KSeF. W tym celu Mini- 
sterstwo Finansów opublikowało roboczą strukturę lo- 
giczną systemu, dostępną także w języku angielskim dla 
zagranicznych dostawców oprogramowania księgowego. 
Jednak Ministerstwo przygotowało także (podobnie jak 
było wcześniej np. z pilotażem JPK) szereg zachęt, których 
celem było nakłonienie przedsiębiorców do przystąpie-
nia do KSeF wcześniej. Są to między innymi: wcześniejszy 

zwrot podatku (z 60 do 40 dni), zwolnienie z JPK_FA czy 
obowiązku przechowywania i archiwizacji faktur itd. 

Takie rozwiązanie oferuje pewne korzyści podatnikom: 
•	 pewność, że kontrahent otrzymał fakturę może przy-

czynić się do przyspieszenia obrotu;
•	 faktura nie zginie lub też nie ulegnie zniszczeniu, 

więc znikną zagadnienia związane z wystawianiem 
duplikatów;

•	 standaryzacja pomoże we wzajemnym rozliczaniu fak- 
tur i usprawni ich wystawianie. 

Zmniejszy to problem zatorów płatniczych, z których pro-
blemem administracja toczy obecnie walkę.

Nowość i pośpiech we wprowadzaniu KSeF budzi scep-
tycyzm wokół tego rozwiązania. Przede wszystkim sam 
system nie zamyka całkowicie obrotu fakturami (np. 
wciąż będzie możliwe wystawienie faktury konsumen-
towi, tzn. B2C). Ogrom danych gromadzonych przez Mi- 
nisterstwo Finansów i administrację skarbową również 
budzi niepokój. Nie tylko o możliwości techniczne orga-
nów administracji, ale także o bezpieczeństwo danych 
Jest to o tyle zrozumiałe, że system – w przeciwieństwie  
do JPK (przy tworzeniu którego pojawiały się podobne 
argumenty) – ingeruje w sam proces obrotu gospodar-
czego. JPK jest przygotowywany przez przedsiębiorców 
raz na miesiąc i jego cel jest ściśle kontrolny (po fakcie 
dokonania transakcji). Nie sposób dziś przewidzieć kon-
sekwencji i problemów z wdrażaniem tego rozwiązania. 
Możliwe, że nowy system będzie musiał na początku  
zwalczyć tzw. „choroby wieku dziecięcego”, czyli uporać 
się z drobnymi niedogodnościami lub problemami wyni-
kającymi z jego wdrożenia. Podobnie było choćby w przy- 
padku wspomnianego wcześniej JPK. Nieznane są na razie 
całościowe koszty uruchomienia systemu. Dla przedsię-
biorców jest to kolejny koszt prowadzenia działalności25, 
który jednak (jak twierdzą pomysłodawcy projektu) ma im 
się w dużej części zwrócić. Na razie skala zainteresowa-
nia tym rozwiązaniem jest zbyt mała, by wysnuwać dalsze 
wnioski26.

Na koniec warto także zaznaczyć, że aby sens miało 
wprowadzenie KSeF, musi istnieć możliwość nie tylko gro- 
madzenia takiej ilości danych, ale także ich bieżąca ana-
liza i kontrola. Podkreślić tu należy słowo bieżąca, by na 
ołtarzu domykania luki VAT-owskiej nie poświęcić pew-
ności obrotu gospodarczego. 

Pozostałe mechanizmy walki z szarą strefą Mechanizm Podzielonej 
Płatności (split payment)

Mechanizm Podzielonej Płatności (MPP) obowiązuje  
w Polsce od 1 lipca 2018 roku, a od listopada 2019 r. jest 
obowiązkowy dla faktur powyżej 15 tys. PLN brutto, któ- 
re dotyczą tzw. towarów i usług wrażliwych, określonych  
w załączniku nr 15 do Ustawy o podatku od towarów  
i usług (VAT)27. MPP wymusza, by kwota należności za to- 
war lub usługę, wpłacana na rachunek kontrahenta, roz- 
dzielana była na dwie części: kwotę netto oraz kwotę po- 
datku VAT. Kwota podatku przelewana jest na osobne 
subkonto. W założeniu transakcja przebiega w taki spo- 
sób, że sprzedawca na fakturze informuje, czy transakcja 
spełnia warunki do zastosowania obowiązkowego MPP,  
a kupujący dokonując przelewu oznacza w systemie ban-
kowym, że płatność jest dokonana z zastosowaniem split 
paymentu. Jednak praktyka nastręcza problemów. Przede 
wszystkim nie zwalnia nas z dokonania płatności split 
paymentem fakt, że kontrahent nieprawidłowo wystawił 
fakturę.

Dokonanie płatności poza obowiązkowym MPP (w sytu-
acji prawidłowo wystawionej faktury przez kontrahenta) 
skutkuje wyłączeniem możliwości uznania wydatku za 
koszt uzyskania przychodu. 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 sprzedawcy, nawet jeśli faktura opie-
wała na mniej niż 15 tys. PLN brutto, ale dotyczyła towaru 
wrażliwego. Sankcje te mają wymusiły w praktyce pow- 
szechne stosowanie MPP także wtedy, kiedy nie ma takiej 
konieczności.

W przeszłości często podnoszono zarzut, że środki nie-
słusznie (np. na skutek błędnej płatności kontrahenta) czy 
nadmiarowo gromadzone na subkoncie mogą być tam  
blokowane, co zmniejszyć miało płynność firm. Przed- 
siębiorcy ze zgromadzonych na subkoncie środków mogą 
opłacać m.in.: podatek (w tym dochodowy), składki ZUS  
i KRUS, należności celne lub równowartość VAT na rzecz 
kontrahentów. Katalog takich zwolnień jest regularnie 
poszerzany przez ustawodawcę28. Istnieje możliwość uzy- 
skania 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, a or- 
gany skarbowe w zdecydowanej większości przypadków  
udzielają zgody podatnikom na zwolnienie tychże środ- 

ków z rachunku VAT. W trakcie naszych prac spotkali-
śmy się z uwagami co do funkcjonowania systemu. Np.  
blokowano środki przedsiębiorców w sytuacji, gdy nie- 
prawidłowości wykazywano w działalności jego kon- 
trahentów. Takie praktyki były jednakże korygowane 
sądownie29. Dziś można powiedzieć, że nie spełnił się naj-
czarniejszy scenariusz, jakim miał być masowy problem 
z płynnością przedsiębiorstw, co jednak nie oznacza, że 
początki działania MPP dla niektórych z nich były łatwe.
 
Podtrzymujemy swoje dotychczasowe stanowisko, że dzia- 
łanie MPP dowiodło swojej skuteczności, zwiększając 
przychody budżetu państwa. Mechanizm ten poprawił 
również warunki uczciwej konkurencji i bezpieczeństwo  
w obrocie towarami wrażliwymi. Stąd dążenie do roz- 
szerzenia zakresu działania mechanizmu. Jednak dla  
uczciwych przedsiębiorców MPP jest przede wszystkim  
obciążeniem dla ich funkcjonowania poprzez znaczne  
ograniczenie ich płynności. Pozytywnie traktujemy wy- 
cofanie się Ministerstwa Finansów z pomysłu obniżenia 
kwoty, powyżej której stosuje się obowiązkowy MPP, jak  
i drastycznego zwiększenia towarów i usług w załączniku 
15 do Ustawy.

Polska stosuje MPP jako jedno z pierwszych państw, dla-
tego należy także pochwalić Ministerstwo Finansów oraz 
ustawodawcę za chęć reagowania na błędy w funkcjono-
waniu split paymantu oraz postulaty podatników. MPP 
ewoluuje i dostosowuje się do rynku i podatników. Ważne, 
aby zmiany szły właśnie w tym kierunku i by MPP nie 
stało się narzędziem walki z uczciwymi przedsiębiorcami. 
Ustawodawca zawsze musi pamiętać, że mechanizm ten 
zaburza płynność finansową firm i może mieć dotkliwe 
konsekwencje dla ich prawidłowego funkcjonowania.

Wykaz podatników VAT

Wykaz podatników VAT (org.: „Wykaz podmiotów zare-
jestrowanych jako podatnicy VAT, niezarejestrowanych 
oraz wykreślonych i przywróconych do rejestru VAT”, na- 
zywany potocznie również „białą listą podatników VAT” 
lub „whitelist”) ruszył na Portalu Podatkowym 1 września 
2019 r., lecz obowiązek zapłaty na rachunek zamieszczony 
w wykazie obowiązuje od 1 stycznia 2020 r. i jest ściśle 
powiązany z Mechanizmem Podzielonej Płatności. Wykaz 
prowadzony jest przez Szefa Krajowej Administracji 
Skarbowej (KAS) w formie elektronicznej i stanowi bez-
płatną bazę danych dotyczącą statusu podatników VAT 
czynnych i  zwolnionych z  VAT. Wykaz zwiera szereg 
danych dotyczących podatników VAT, a przede wszyst-
kim numery rachunków rozliczeniowych lub imiennych 



36 | Przeciwdziałanie szarej strefie oraz praniu pieniędzy 37

rachunków w SKOK otwartych w związku z prowadzoną 
przez członka działalnością gospodarczą, potwierdzo-
nych przy wykorzystaniu Systemu Teleinformatycznej 
Izby Rozliczeniowej (STIR). Wykaz jest kolejnym mecha-
nizmem dyscyplinującym podatników. Przy transakcjach 
powyżej 15 tys. PLN są oni zobowiązani do dokonania 
płatności kontrahentowi na rachunek rozliczeniowy lub 
imienny rachunek w  SKOK zamieszczony w  wykazie. 
W przeciwnym razie podatnik np.: nie będzie mógł zali-
czyć takiego wydatku do kosztów uzyskania przychodów. 
Dodatkowo nabywca zostanie objęty solidarną odpowie-
dzialnością wraz z dostawcą za jego zaległości podatkowe 
VAT w zakresie takiej transakcji. Aby móc uznać wyda-
tek za koszt uzyskania przychodu, w ciągu 7 dni od dnia 
zlecenia przelewu na rachunek spoza Wykazu, należy 
poinformować naczelnika urzędu skarbowego o numerze 
rachunku, na który został dokonany przelew. Dodatkowo 
podatnik nie jest poddawany żadnym wspomnianym 
obostrzeniom, jeśli dokona zapłaty przy użyciu MPP. 
Mechanizm ten sam w sobie nie posiada cech istotnie 
wpływających na zmniejszenie szarej strefy w Polsce. Jest 
jednak elementem szerszego systemu, który powoduje 
dalsze uszczelnienie systemu podatku od towarów i usług 
oraz zminimalizowanie ryzyka nieświadomego udziału  
podatników w karuzelach VAT. Jest on jednak także ko- 
lejnym elementem przenoszącym na podatników odpo-
wiedzialność za swoich kontrahentów oraz obowiązki 
administracji skarbowej. Co za tym idzie, zwiększa koszt 
prowadzenia działalności gospodarczej. Ponieważ jest to 
obowiązek symbiotycznie współistniejący z pozostały-
mi mechanizmami opisywanymi w raporcie, nie sposób 
jednoznacznie ocenić jego wpływ na walkę z szarą strefą 
w oderwaniu od całego systemu kontroli podatników.

Mechanizm solidarnej 
odpowiedzialności

Mechanizm solidarnej odpowiedzialności nabywcy istnie-
je od 1 października 2013 r. i był już przez nas wielokrotnie 
analizowany w poprzednich wersjach tego raportu. Wska- 
zywaliśmy jego pozytywne i  negatywne skutki. Zaletą 
tego mechanizmu było to, że wymógł on na podatnikach 
baczniejszą weryfikację swoich kontrahentów. Za istotną 
wadę uznaliśmy nadmierną opresyjność tych przepisów 
i ich wpływ na utratę płynności przez podmioty, nawet 
jeśli ostatecznie okazywało się, że dopełniły one należytej 
staranności przy weryfikacji swoich partnerów bizneso-
wych. Solidarna odpowiedzialność polega bowiem na 
objęciu obu stron transakcji negatywnymi jej skutkami, 
jeśli ta została przeprowadzona z naruszeniem prawa30. 

Tak jak o tym pisaliśmy, system ten jest komplementarny 
z Mechanizmem Podzielonej Płatności (MPP) oraz Wy- 
kazem podatników VAT. Ponieważ prawidłowe stosowanie 
obu narzędzi pod pewnymi warunkami zwalnia z solidar-
nej odpowiedzialności, są one nadużywane. Mechanizm 
solidarnej odpowiedzialności znacznie podniósł świa-
domość podatników w zakresie szarej strefy. Z założenia 
pomysł ten miał na celu zmniejszenie niebezpieczeństwa 
dokonywania transakcji z podmiotami wykorzystywany-
mi przez grupy przestępcze. Wciąż jednak pozostajemy 
sceptyczni, czy można na podmioty gospodarcze prze-
rzucać odpowiedzialność za uczciwość ich kontrahentów. 

30 Art. 105a Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług, Dz.U. 2023 poz. 1570 z późn. zm.
31 Global Enterpreneurship Monitor 2022/2023 Global Report, str. 33

W tej materii danych do analizy dostarcza Global Entre- 
preneurship Monitor 2022/23 (GEM). Jest to obszerny ra- 
port, opierający się na rozbudowanych badaniach ankie- 
towych i wykorzystujący w swoich analizach wiedzę eks- 
pertów z różnych dziedzin. Polska jest jednym z obiektów 
badań od 2011 r. Dzięki temu możliwa jest analiza porów-
nawcza z innymi krajami, ale także można prześledzić 
zmiany, jakie zachodziły w tym czasie. 

Kiedy Polska pojawiła się po raz pierwszy w rzeczonym 
badaniu, aż 23% ankietowanych zadeklarowało, że chcia-
łoby założyć firmę w ciągu następnych trzech lat. Badanie 
to przeprowadza się wśród osób, które do tej pory nie 
prowadziły działalności gospodarczej. Zbliżony wynik 
można było obserwować wśród ankietowanych aż do  
2016 r. W następnym spadł on jednak do 10% i malał co- 
rocznie aż do poziomu 2,5% w 2022 r. To najgorszy wy- 

nik wśród 49 badanych państw, a średnia dla państw 
europejskich wynosi 13%. Badane państwa zostały do- 
datkowo podzielone na 3 grupy w zależności od PKB per 
capita. Polska trafiła do grupy B z państwami o średnim  
PKB, w przedziale od 20 tys. do 40 tys. dolarów na gło- 
wę mieszkańca, wraz z takimi państwami jak m.in.: Ar- 
gentyna, Chorwacja, Grecja, Łotwa, Węgry, Rumunia, Ser- 
bia, Słowacja, Tajwan czy Urugwaj. W sumie w tej grupie  
znalazło się 16 państw31. Polska na tle porównawczym 
wypada źle lub bardzo źle w aż 10 z 13 badanych katego- 
rii. W zakresie jaki nas interesuje najbardziej, czyli w po- 
datkach i biurokracji, Polska była trzynasta z 16 państw. 
Podobnie było w państwowej polityce pomocy dla przed- 
siębiorców, a jeszcze gorzej w przypadku łatwości finan- 
sowania biznesu, edukacji szkolnej i poszkolnej, infra-
strukturze czy transferach rozwoju i technologii32. 

Szara strefa a tzw. cost of compliance

32 Tamże, str. 174
33 RARP, „2022. Raport o stanie sektora małych i średnich przedsiębiorstw w Polsce”, str. 14
34 https://www.conference-board.org/data/economydatabase/total-economy-database-productivity, dostęp na dn. 29.10.2023
35 Słownik definicji Głównego Urzędu Statystycznego https://stat.gov.pl/metainformacje/slow-
nik-pojec/pojecia- stosowane-w-statystyce-publicznej/3399,pojecie.html
36 Dane z Głównego Urzędu Statystycznego
37 tamże
38 tamże

Dla oceny, w jakiej formie znajduje się obecnie polska 
przedsiębiorczość, można powołać również dane na temat  
liczby małych (zatrudniających od 10 do 49 pracowników)  
i średnich (od 50 do 249 pracowników) przedsiębiorstw  
w stosunku do osób samozatrudnionych (jednoosobo- 
wych działalności gospodarczych) i mikroprzedsiębiorstw  
(do 9 pracowników). Jeśli weźmiemy strukturę mikro- 
przedsiębiorstw, to ich liczba systematycznie rośnie.  
W 2009 r. było ich 1 604 tys., podczas gdy w 2020 r. było 
ich 2 194 tys. Ale liczba przedsiębiorstw małych i śred- 
nich spada. Tych pierwszych w szczytowym, 2014 r., by- 
ło 59,2 tys., a w 2020 r. już o prawie 10 tys. mniej (49,5 
tys.). Średnich przedsiębiorstw najwięcej było w 2008 r. 
(16,1 tys.), podczas gdy w porównaniu do 2015 r. jest ich 1,2 
tys. mniej (14,4 tys.)33. Tu trzeba pokusić się o pytanie, czy 
wzrost liczby samozatrudnionych/mikroprzedsiębiorstw 
jest wynikiem chęci założenia własnej działalności przez 
osoby pracujące, czy też są to osoby w dużej części wypy-
chane przez pracodawców, szukających oszczędności, 
na kontrakty typu business to business (B2B). Dane te 
pokazują też, że nie można na ostatnie lata i wydarze-
nia makroekonomiczne zrzucać odpowiedzialności za 
spadek przedsiębiorczości w Polsce. Jest on wyraźny już 
od lat 2014-2016, pomimo że był to okres dużego wzrostu 
gospodarczego, tak w Polsce jak i na świecie, trwającego 
aż do pandemii COVID-1934. 

Do prezentowanej statystyki należy dodać jeszcze jedną 
zmienną, tj. liczbę pracujących w umowach. Według defi-
nicji GUS pracujący w gospodarce narodowej to między 
innymi osoby na umowach o pracę, ale także osoby wy- 

konujące wolne zawody czy właściciele gospodarstw in- 
dywidualnych w rolnictwie35. Liczba osób pracujących  
w gospodarce narodowej w 2011 r. (czyli roku, od któ- 
rego Polska jest monitorowana w ramach Global Enter- 
preneurship Monitor) wynosiła 14,232 mln osób36. W lu- 
tym 2023 roku było to 15,1 mln osób37. W kwietniu 2023 r.  
wśród osób wykonujących pracę byli również obcokra-
jowcy pracujący, których było około 596,2 tys.38 Pozostali 
pracujący obcokrajowcy mieli umowy cywilnoprawne. 
Podsumowując zatem, w Polsce obserwowalny jest wzrost 
liczby osób pracujących, natomiast istotnie spada chęć do 
zakładania własnych przedsiębiorstw.

Prawdopodobnie za część tego stanu rzeczy odpowiadają 
czynniki pozaadministracyjne. Słaby dostęp do kredytu 
czy nowych technologii (w 2020 r. w Polsce na badania 
i rozwój w przeliczeniu na jednego mieszkańca wydano 
120,7 euro, podczas gdy średnia w Unii Europejskiej to 
457,9 euro) również były wskazywane jako bariery roz- 
woju przedsiębiorczości w naszym kraju. Ale widać kore- 
lację między zmniejszaniem się zainteresowania przed-
siębiorczością wśród Polaków, a wprowadzaniem coraz 
to nowszych obowiązków kontrolnych na firmy. Można 
przypuszczać, że liczba zmian i obowiązków oraz ich wa- 
ga była na tyle przytłaczająca, że część przedsiębiorców 
zrezygnowała z prowadzenia działalności gospodarczej. 
W kontekście rozwoju szarej strefy jest to o tyle niepoko-
jące, że część przedsiębiorców postawionych w sytuacji 
zagrożenia swojego źródła dochodu może właśnie w sza- 
rej strefie szukać ratunku dla swojej ekonomicznej eg- 
zystencji.
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II.
Ujęcie branżowe
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Na początku działania „Programu przeciwdziałania szarej 
strefie” na branżę e-commerce patrzyliśmy głównie jako 
narzędzie prania pieniędzy, zbycia towarów pochodzą-
cych z karuzel VAT, przede wszystkim elektroniki takiej 
jak smartfony, choć nie tylko. Głównie koncentrowano się 
na produktach jak najmniejszych gabarytów dających jak 
najwyższą cenę, dzięki czemu łatwo można było wytłu-
maczyć niewielkie ilości zapasów, małe magazyny a duże 
obroty finansowe. Choć wskazujemy głównie smartfony, 
warto też zwrócić uwagę na laptopy, aparaty cyfrowe 
oraz inną elektronikę. Walka z karuzelami w tej branży 
trwała wiele lat z różnym skutkiem, ale obecnie, w efek-
cie wielu zmian regulacyjnych, zarówno branżowych jak 
i horyzontalnych wydaje się być wygrana39. Kolejnym 
istotnym zjawiskiem szarej strefy był drobny import to- 

warów konsumenckich za pośrednictwem kanałów e- 
-commerce z krajów poza UE, głównie z Azji. Mechanizm 
był bardzo prosty. Konsument zamawiał towar w sklepie 
internetowym. Sklep, mimo polskiej lub polskojęzycznej 
strony, znajdował się w innym kraju i stamtąd wysyłany 
był towar. Celem takich zabiegów było uniknięcie kontroli 
celnej, a więc także naliczenia cła i podatku VAT. Część 
nabywców nie zdawała sobie sprawy z łamania prawa, 
część robiła to świadomie. Mieliśmy zatem do czynienia z 
erozją postaw konsumenckich i relatywizowaniem osiąga-
nych korzyści. Dodatkowo, sklepy oferujące towar z pełni 
legalnych kanałów dystrybucji, a więc z uwzględnieniem 
wszystkich podatków, nie były w stanie konkurować ceną 
i omijały je korzyści z dynamicznie rozwijającego się ryn- 
ku e-commerce40.

Branża e-Commerce
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39 Przeciwdziałanie Szarej Strefie w latach 2014-2022, UN GC, Warszawa 2022 r.
40 Przeciwdziałanie Szarej Strefie w latach 2014-2022, UN GC, Warszawa 2022 r.
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Rysunek 3 
Uproszczony schemat IOSS
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- numer identyfikacyjne 
VAT na potrzeby IOSS

- towary
- wartość

- itp.

6

Dostarczenie  
do miejsca 

przeznaczenia

7

Comiesięczna  
deklaracja VAT  

na potrzeby IOSS  
i zapłata VAT organom 

podatkowym

8

Miesięczne wykazy 
importowanych towarów 

według numeru 
identyfikacyjnego VAT 

na potrzeby IOSS

9

41 https://www.parp.gov.pl/component/content/article/73681:pakiet-vat-dla-e-commerce-co-sie-zmienilo, dostęp na dn. 29.10.2023
42 Na podstawie Przeciwdziałanie Szarej Strefie w latach 2014-2022, UN GC, Warszawa 2022 r. oraz Objaśnienia podatkowe z dnia 1 września 2021 r.  
w zakresie tzw. pakietu VAT e-commerce wprowadzonego ustawą z dnia 20 maja 2021 r. o zmianie ustawy o podatku od towarów i usług oraz  
niektórych innych ustaw (Dz. U. 2021 poz. 1163)

Z problemu zdawano sobie sprawę w całej Unii Europej- 
skiej i podjęto kroki legislacyjne na poziomie wspólnoty 
(głównie w ramach dyrektywy 2006/112/WE, Dyrektywa 
VAT). W Polsce, rozwiązania zostały przyjęte w formie pa- 
kietu VAT e-commerce nowelizacją ustawy o VAT z 1 lipca 
2021 r. Najważniejsze zmiany to:

•	 usunięcie zwolnienia z VAT dla importu towarów  
w przesyłkach o wartości nieprzekraczającej 22 euro;

•	 nałożenie obowiązku zapłaty VAT na podatników uła-
twiających dostawy towarów przy użyciu interfejsu 
elektronicznego:

sprzedaż na rzecz unijnych konsumentów towarów
importowanych z państw trzecich w przesyłkach  
o rzeczywistej wartości nieprzekraczającej 150 euro 
(SOTI), lub 
dostawę towarów na terytorium UE dokonywaną 
przez przedsiębiorcę niemającego siedziby w UE 
na rzecz konsumentów;

•	 rozszerzenie uproszczenia w postaci tzw. Małego 
punktu kompleksowej obsługi (MOSS) na sprzedaż na 
rzecz konsumentów w UE towarów importowanych  
z państw trzecich w przesyłkach o rzeczywistej war-
tości nieprzekraczającej 150 euro (tzw. Importowy 
One Stop Shop – IOSS);

•	 wprowadzenie kolejnej, (gdy nie stosuje się IOSS), 
uproszczonej procedury rozliczania VAT z tytułu im- 
portu towarów w przesyłkach o rzeczywistej warto-
ści nieprzekraczającej 150 euro (tzw. Uregulowania 
szczególne), która będzie dostępna dla podmiotów 
zgłaszających towary organom celnym (operatorów 
pocztowych w rozumieniu ustawy – Prawo pocztowe 

np. kurierów, operatorów pocztowych, podatników 
posiadających status upoważnionego przedsiębiorcy 
w rozumieniu art. 38 unijnego kodeksu celnego np. 
agencjom celnym), zobligowanym do poboru podat-
ku VAT od osób dla których towary są przeznaczone 
i zgłoszenia tego podatku w deklaracji miesięcznej  
i dokonania wpłaty tego pobranego podatku;

•	 zdefiniowanie pojęcia wewnątrzwspólnotowej sprze- 
daży towarów na odległość (WSTO) oraz wprowadze- 
nie odpowiednich zmian do dotychczasowych przepi-
sów dotyczących tzw. sprzedaży wysyłkowej;

•	 rozszerzenie i modyfikację procedury szczególnej 
MOSS, obecnie dla usług telekomunikacyjnych, usług 
nadawczych lub usług świadczonych drogą elektro-
niczną na:

inne usługi świadczone na rzecz konsumentów, 
WSTO oraz
dostawy towarów w państwie członkowskim do- 
konywane przez interfejsy elektroniczne ułatwia-
jące te dostawy – i stworzenie tzw. One Stop Shop 
(OSS);

•	 nałożenie na podatników ułatwiających przy użyciu  
interfejsu elektronicznego dokonywanie na teryto- 
rium UE określonych dostaw towarów i świadczenie  
określonych usług na rzecz podmiotów niebędących  
podatnikami (konsumentów) obowiązku prowadzenia  
i udostępniania na żądanie właściwemu organowi po- 
datkowemu ewidencji zawierającej określone infor- 
macje na temat tych ułatwianych transakcji i dokonu-
jących je podmiotów.42
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Stan obecny Zmiana 2022-23

BAROMETR

Obecnie sytuacja na rynku handlu elektronicznego nie wydaje się alarmująca. Co 
ważne, problemy zostały dostrzeżone na poziomie unijnym i krajowym i jedno-
cześnie wdrożono względem nich stosowne rozwiązania. Mimo tego, że nowe 
przepisy obowiązują od dwóch lat, trudno o jednoznaczną ocenę ich skutecz-
ności. Jak wynika z odpowiedzi Ministerstwa Finansów na interpelację 35951, 
Ministerstwo nie dysponuje analizą liczby i wartości przesyłek z czasu sprzed 
wprowadzenia pakietu e-commerce. Pozytywną zmianą jest z pewnością nowe-
lizacja pakietu, która kładzie dodatkowy nacisk na analizę pozyskiwanych danych 
oraz poprawę wymiany informacji z organami skarbowymi innych krajów UE.

Dostrzeżony problem  
– pakiet VAT e-commerce  

i jego nowelizacja

Problemy dotyczą tylko części rynku

Nowelizacja skupia się na poprawie
wymiany informacji i analizy danych

 
Niejednoznaczne efekty wprowadzonych regulacji

Pakiet e-commerce doczekał się już nowelizacji, wpro-
wadzonej ustawą z dnia 14 kwietnia 2023 r. o zmianie 
ustawy o podatku od towarów i usług oraz niektórych  
innych ustaw43. Zmiany wynikały z implementacji dy- 
rektywy 2020/284, która czas na dostosowanie się da- 
wała do 31 grudnia 2023 r. Zmiany koncentrują się na  
usprawnieniach w zakresie gromadzenia informacji i ich  
wymianie przez instytucje UE nt. transakcji transgra- 
nicznych.

Do połowy 2022 r., łączne wpływy z VAT z procedur OSS 
i IOSS przekroczyły 1,5 miliarda zł, natomiast poza tymi 
procedurami, z samych zgłoszeń celnych 59 milionów 
zł44. 

43 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o zmianie ustawy o podatku od towarów i usług oraz niektórych innych
ustaw Dz.U. 2023 poz. 996
44 Odpowiedź na interpelację poselską nr 35951 z 26.10.2022 r.
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KOMENTARZ BRANŻOWY

Niemal 30 lat temu Amazon postawił sobie za cel, by być 
najbardziej zorientowaną na potrzeby klientów firmą na 
świecie, a kluczowym elementem tej misji jest dla nas 
zdobywanie i utrzymywanie ich zaufania. Robiąc zakupy 
w serwisie Amazon – czy to bezpośrednio od Amazon, 
czy od jednego z milionów naszych niezależnych part-
nerów handlowych– klient powinien wierzyć, że otrzyma 
autentyczny produkt. Z kolei małe firmy decydujące się  
na sprzedaż w naszym serwisie wiedzą doskonale, że 
umożliwimy im do tego profesjonalne warunki, bez ko- 
nieczności konkurowania z nieuczciwymi podmiotami.

Motywuje nas to do nieustannego wprowadzania inno- 
wacji w narzędziach, które dają naszym klientom i part-
nerom poczucie pewności podczas zakupów i sprzedaży. 
Dlatego systematycznie ulepszamy nasze rozwiązania, 
by produkty i usługi Amazon jak najlepiej służyły naszym  
klientom, partnerom handlowym i markom. W celu za- 
pewnienia im jak najlepszych doświadczeń zakupowych, 
współpracujemy z właścicielami praw, organami ściga-
nia oraz innymi podmiotami, co pozwala klientom robić 
zakupy z pełnym zaufaniem. Nasze podejście i wymagania 
co do autentyczności produktów jest holistyczne, dlatego 
widzimy, jak istotna jest edukacja w zakresie przeciw-
działania sprzedaży i zakupom podróbek. Z entuzjazmem  
i determinacją podejmujemy się kolejnych ambitnych za- 
dań w tym obszarze. W przypadku Amazon to zdanie na- 
biera jeszcze większego znaczenia, dlatego m.in. urucho- 
miliśmy kampanię „Żyj Oryginalnie! Podrobione rzeczy.  
Podrobiony styl”, która ma na celu promowanie świa- 
domych zakupów i wyboru wyłącznie oryginalnych pro- 
duktów.

Oprócz ogólnopolskich kampanii edukacyjnych podej-
mujemy też inne działania, by chronić marki i zapobiegać 
handlowi podróbkami, zaczynając od powstrzymywania 
nieuczciwych sprzedawców przed wejściem do naszych 
sklepów i publikowaniem swoich ofert. Stworzyliśmy sze- 
reg wiodących w branży rozwiązań, jak chociażby Brand  
Registry. Jest to usługa umożliwiająca właścicielom ma- 
rek korzystanie z zaawansowanego pakietu narzędzi, któ- 
re wspierają chronią własność intelektualną danej marki. 
Z kolei Transparency to usługa polegająca na numeracji 
seryjnej produktów, co pozwala na weryfikację ich auten-
tyczności przed wysyłką do klientów.

Od lat wiadomo, że Amazon oferuje klientom ogromny  
wybór produktów, wygodę zakupów i jak najlepsze doś- 
wiadczenia zakupowe, umożliwiając jednocześnie partne-
rom handlowym wykorzystania potencjału e-commerce, 

jaki niesie ze sobą rozpoznawalna marka i największy na 
świecie marketplace. Niestety, taka otwartość na klien-
ta sprawia, że Amazon jest także atrakcyjnym celem dla 
oszustów, fałszerzy i innych przestępców, którzy nie-
ustannie atakują serwisy takie jak nasz.

Oszuści próbujący podszywać się pod Amazon narażają 
konsumentów na niebezpieczeństwo, co jest wbrew na- 
szej misji. Dlatego będziemy nadal inwestować w ochro-
nę i edukowanie konsumentów w zakresie ochrony przed  
oszustami. Zachęcamy ich jednocześnie do zgłaszania  
nam podejrzanych ofert, abyśmy mogli chronić ich konta, 
zgłaszając wystawców do organów ścigania, z którymi  
współpracujemy na całym świecie. Wszystko po to, aby za- 
pewnić bezpieczeństwo naszym klientom i jednocześnie 
sprawić, by przestępcy pociągnięci byli do odpowiedzial-
ności. Szczególnie zależy nam na wymianie informacji 
między uczestnikami rynku, zarówno podmiotami pry-
watnymi, jak i sektorem publicznym na temat podmiotów  
oraz technik wykorzystywanych przez przestępców han- 
dlujących podróbkami. Wspieramy tę wymianę, aby umoż- 
liwić branży i organom ścigania lepszą identyfikację i pow- 
strzymywanie tych działań w jak największym zakresie.

W 2023 roku powołaliśmy również Koalicję na rzecz zau- 
fanych recenzji, w ramach której przedsiębiorstwa z róż-
nych branż podjęły zobowiązanie do ochrony klientów na 
całym świecie, w tym dostępu do wiarygodnych recenzji, 
dzięki czemu mogą oni podejmować świadome decyzje 
zakupowe.

W walce z oszustami jesteśmy bezkompromisowi, na- 
szym celem jest bezpieczeństwo klientów i uczciwych 
przedsiębiorców. To dla nich prowadzimy wielotorową  
strategię, wykorzystując najnowszą technologię i współ- 
pracując z organami państwowymi i organizacjami kon- 
sumenckimi.

Marco Reissig 
Country Manager, 
Amazon.pl
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Czym jest hazard w Polsce określa Ustawa o grach hazar-
dowych45 z 2009 r. Dokładne definicje zawiera art. 1 ust 2 
oraz art. 2 tejże ustawy. Gry hazardowe to przede wszyst-
kim takie, których wynik zależny jest od losu (szczęścia). 
Zgodnie z informacjami z ostatniego raportu Centrum 
Badania Opinii Społecznej (CBOS)46 na temat hazardu, 
który ukazał się jeszcze przed pandemią, w Polsce w cią- 
gu 12 miesięcy poprzedzających wykonanie badania przy- 
najmniej raz w grze hazardowej wzięło udział aż 49% 
ankietowanych. Większość z nich grało w Lotto, zdrapki 
lub inne gry liczbowe. Ale jak wynika z innego badania 
CBOS, 27 tys. Polaków ma problem z uzależnieniem od  
hazardu47. Trzeba jednak jasno przyznać, że przy uza-
leżnieniu od pracy (2,5 mln osób), zakupów (milion osób), 
Internetu (prawie pół miliona osób)48, czy alkoholu (ok.  
1 mln osób)49, liczba ta jest bardzo niska. W tym miejscu 
być może należałoby się zastanowić, dlaczego problem 
ten nie dotyka Polaków w takim stopniu jak mieszkańców 
innych państw, np. Włochów, gdzie uzależnionych jest 
ok. 1,3 mln osób50. Jednak temat uzależnienia od hazardu 
nie leży w zakresie przedmiotowym niniejszego raportu. 
Wstęp ten jedynie miał unaocznić błędne przekonanie, 
jakie istnieje wokół hazardu, który wymieniany jest naj-
częściej na jednym z pierwszych miejsc wśród czynników 
uzależniających. 

Potraktowanie tematyki hazardu przede wszystkim jako 
zagrożenia, które hazard może ze sobą nieść, powoduje 

również stosowne działanie prewencyjne po stronie usta-
wodawcy czy legalnego biznesu. Jak o tym pisaliśmy rok 
temu, taki komunikat dominował w przekazach edukacyj-
nych Służby Celnej (a potem KAS). W tym samym czasie 
nielegalne podmioty działające na rynku hazardowym 
w ogóle nie skupiały się na edukacji, a na promowaniu  
swoich usług. Jeśli z jednej strony płynął komunikat od- 
straszający, a z drugiej pozytywny, gracze intuicyjnie 
zwracali się w stronę platform, które zachęcały ich do gier  
hazardowych. Najczęściej jednak nie zdawali sobie oni  
sprawy, że biorą udział w grach nielegalnych. Badania 
aktywności w Internecie, przeprowadzone w trakcie i po  
pandemii COVID-19, które dotyczyły udziału w grach ha- 
zardowych, pokazały pewną prawidłowość. Państwa o roz- 
budowanej profilaktyce zdrowotnej (np. RFN czy państwa  
skandynawskie), pomimo pandemii i zamknięcia konsu- 
mentów w domach, nie dostrzegły zwiększenia się pro- 
blemu z nadużywaniem hazardu. Jednakże w krajach,  
gdzie taka profilaktyka nie występuje lub jest niewystar- 
czająca, problemy z zachowaniami niebezpiecznymi w ha- 
zardzie zaczęły się zwiększać (np. w Portugalii). Edu- 
kowanie graczy oraz prowadzenie badań i monitoring  
branży pozwala lepiej kształtować legalny rynek hazar- 
du i bezpiecznej rozrywki w Polsce. Tym samym możli- 
we jest zwiększenie przychodów Skarbu Państwa, przy  
jednoczesnym aktywnym zwalczaniu nielegalnych pod- 
miotów w branży (ograniczając szarą strefę) i nie zwięk-
szając ryzyka dla graczy.

Branża hazardowa

45 hUstawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. 2023 poz. 227)
46 https://cbos.pl/SPISKOM.POL/2017/K_068_17.PDF, dostęp na dz. 20.10.2023
47 https://www.prawo.pl/zdrowie/od-czego-uzaleznieni-sa-polacy-wyniki-raportu-cbos-z-2019-r,495779.html, dostęp z dn. 20.10.2023
48 Tamże
49 https://hh24.pl/alkoholizm/, dostęp z dn. 20.10.2023
50 https://forsal.pl/artykuly/1422364,panstwo-hazardu-13-miliona-osob-we-wloszech-jest-uzalezniona-odhazardu.html, dostęp z dn. 20.10.2023
51 Strona Departamentu Sprawiedliwości USA: 
https://www.ojp.gov/ncjrs/virtual-library/abstracts/chinesetriads-and-japanese-yakuza-how-dangerous-asian-mafia, dostęp z dn. 20.10.2023
52 Nikkei Asia: https://asia.nikkei.com/Spotlight/Caixin/How-illegal-online-gambling-launders-150bn-from-China dostęp z dn. 08.10.2022

państwami są najczęściej kraje o bardzo liberalnych prze-
pisach dotyczących hazardu w sieci, jak Wielka Brytania, 
Malta czy Gibraltar. Ich modus operandi to prowadzenie 
działalność hazardowej na terytorium Polski bez stosow- 
nego pozwolenia, która jest wprost skierowana do pol-
skich graczy. Dzięki temu podmioty zarejestrowane za 
granicą bez problemu zamawiały i płaciły polskim dewe-
loperom gier internetowych i mobilnych za kolejne proste 
gry, za pomocą których można było uprawiać nielegalnie 
hazard. Dodatkowo takie podmioty również zamawiały 
kampanie promocyjne w sieci oraz usług public relations. 

Jak przedstawia w swoich corocznych wyliczeniach fir- 
ma consultingowa EY, w 2021 r. szara strefa w branży ha- 
zardowej mogła wynieść nawet 27,7 mld zł. Największa 
część tego nieuczciwego procederu dotyczyła właśnie  
zakładów organizowanych przez Internet53. Z samego tyl- 
ko nieopłaconego podatku od gier hazardowych Skarb 
Państwa mógł ponieść straty w wysokości niecałych 
800 mln zł54. Choć przez ostatnich kilka lat procentowy 
udział szarej strefy w grach hazardowych online spadał  
i w 2021 r. wyniósł ok. 51%, to w wartościach bezwzględ-
nych nadal rósł. Jest to wynikiem wzrostu całej branży 
hazardu w Polsce55. Zwyczajnie legalna część branży ha- 
zardowej rośnie szybciej niż jej nielegalny odpowiednik. 

53 https://www.podatki.biz/artykuly/szara-strefa-na-rynku-hazardowym-jest-warta-ponad-27-mldzl_16_52131.htm, dostęp z dnia 20.10.2023
https://e-play.pl/szara-strefa-w-branzy-hazardowej-online-przekroczyla-50-wartosci-rynku/, dostęp z dn. 20.10.2023
https://www.money.pl/podatki/polska-przypomina-hazardowe-podziemie-panstwo-traci-coraz-wiecej-6841415157938720a.html, dostęp  
z dn. 20.10.2023
54 Tamże
55 Tamże
56 https://www.gov.pl/web/finanse/sytuacja-na-rynku-gier-hazardowych-online, dostęp z dn. 29.11.2023
57 https://pap-mediaroom.pl/biznes-i-finanse/hazard-w-polsce-maleje-szara-strefa-legalni-operatorzy-majacoraz-lepsza-oferte,  
dostęp z dn. 20.10.2023
58 https://hazard.mf.gov.pl/, dostęp z dn. 30.10.2023

Ministerstwo Finansów powołuje się na inny raport firmy 
H2 Gambling Capital56, który ocenia szarą strefę na ok. 
18%. We wyliczeniach MF również wskazał na dynamicz- 
ny wzrost przychodów branży hazardowej, która między 
rokiem 2020 a 2021 urosła o 52%. Tak dynamiczny przy- 
rost przychodów mógł również wpłynąć na spadek sza- 
rej strefy w ujęciu procentowym, nie koniecznie jednak  
w liczbach bezwzględnych.

Nieco inne dane przedstawił Radim Haluza, prezes chor-
wackiej firmy bukmacherskiej Supersport, który ocenił 
szarą strefę w branży hazardu online na ok. 25%57. Szef 
KAS Bartosz Zbaraszczuk, wskazując na działania KAS 
w zwalczaniu nielegalnego hazardu w Internecie podał 
informacje, że w latach 2017-2022 Krajowa Administracja 
Skarbowa zidentyfikowała i zablokowała aż 25 tys. domen 
(na koniec 2022 r. było to już 28 tys. domen), na których 
urządzano nielegalny hazard. Na dzień 30 października 
2023 r. jest to 37578 domen, a liczba ta rośnie z każdym 
dniem.58 Duża część tychże witryn to jedynie próby 
ominięcia blokady przez te same nielegalne podmioty. 
Dlatego też nie sposób jednoznacznie wskazać, ile pod-
miotów i z jakim zaangażowaniem działa w opisywanej 
niszy.
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Przedstawiciele branży hazardowej dołączyli do „Progra- 
mu przeciwdziałania szarej strefie 2014-2020” jako jed- 
ni z pierwszych. Nielegalne gry hazardowe stanowiły od 
dawna problem dla Skarbu Państwa oraz dla organów 
kontroli. Wykorzystywanie hazardu w działalności szarej 
strefy lub w praniu pieniędzy jest problemem uniwersal-
nym na świecie, co opisywaliśmy w poprzednich wersjach 
naszego raportu. Problem nielegalnego hazardu mocno  
dotyka kraje Azji Południowo-Wschodniej, Ameryki Ła- 
cińskiej czy USA. W Chinach oraz Japonii hazard jest nie- 
malże w całości opanowany przez mafię51. W samych 
tylko Chinach transakcje pozwalające wyprać brudne pie-
niądze osiągnęły równowartość 153 mld USD rocznie52.

Choć problem nielegalnego hazardu w Polsce istnieje, to  
jego skala jest nieporównywalnie mniejsza niż ta, z którą  
mierzyć muszą się kraje azjatyckie. Problemem polskiej  
branży hazardowej jest jednak fakt, że zgodnie z infor-
macjami pozyskanymi z Ministerstwa Finansów oraz KAS,  
nielegalnym działaniem w branży parają się przede wszys- 
tkim grupy przestępcze. Nie są to grupy o charakterze 
mafijnym, jednakże grupy zorganizowane, zajmujące się  
nielegalnym hazardem "naziemnym", nielegalnymi kasy- 
nami, punktami z nielegalnymi automatami czy turnie-
jami oraz nielegalnym hazardem w sieci. Zajmują się one 
tworzeniem pozorów legalności prowadzonej przez siebie 
działalności. Dodatkowym problemem jest fakt, że pod-
mioty te nie są nielegalne w krajach rejestracji. Takimi 

Szara strefa gier hazardowych w Polsce
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Inna zmiana, proponowana przez przedstawicieli bran- 
ży, która mogłaby zwiększyć zainteresowanie legalnym 
hazardem w Polsce, to zmiana przepisów dotyczących wy- 
sokości wygranych. Obecnie obowiązujące przepisy nie 
dopuszczają, by wygrana mogła być niższa od ceny losu 
lub innego dowodu udziału w grze albo kwoty wpłaconej 
stawki. Taki zapis ma na celu ochronę grających, tak, by 
w przypadku wygranej co najmniej zwrócił się wydatek 
na los. Jest to jednak blokada przed rozwojem rynku i fak- 
tycznie nie przynosi ona ani graczom, ani legalnemu 
hazardowi przewidzianych korzyści. 

Obowiązujące ograniczenie uniemożliwia wprowadzenie 
nowych produktów, np. takich z gwarantowaną wygra-
ną. Zmiana mogłaby objąć ustalenie minimalnej wygranej  
w formie określonego procenta stawki wejściowej. Wraz 
z wprowadzeniem obciążeń opartych na GGR, zwięk-
szyłoby to wpływy budżetowe. W jednym z poprzednich 
raportów rozprawialiśmy się także z argumentem, że ta- 
kie obniżenie pułapu minimalnej wygranej może przy-
czynić się do zwiększenia ryzyka uzależnienia się graczy. 

Przytaczaliśmy badania polsko-francuskiego zespołu, 
który uwypuklił, że najbardziej uzależniające są „znaczące  
wygrane”, co w opinii ponad połowy biorących udział  
w badaniu oznaczało wygraną o wysokości ok. 1 tys. zł.62

 Nie uda się zwalczyć patologii rynku hazardowego bez  
odpowiedniej edukacji społecznej. Wyczulenie graczy na  
problematykę szarej strefy jest niezbędne do powiększa- 
nia sfery legalnego rynku gier. Konieczne jest prowa- 
dzenie kampanii informacyjnych w celu edukacji graczy 
w zakresie weryfikacji legalności operatorów gier, rozu- 
mienia zasad odpowiedzialnego grania, a także diagno- 
zowania problemów – zarówno samodzielnie, jak i wspie-
rania tych, u których te objawy zostaną rozpoznane.  
Tworzenie samych zakazów i stawianie barier przed gra-
czami nie wystarczy. Jak pokazuje praktyka, działanie  
w szarej strefie – ale tym razem Internetu, wymienianie  
się przez graczy linkami do nielegalnych stron czy spo-
sobami na omijanie barier, stosowanie VPN-ów (ang. 
Virtual Private Network – w skrócie jest to narzędzie po- 
zwalające na ukrycie swojego adresu IP oraz omijanie za- 
pór internetowych poprzez tworzenie fikcji fizycznego 

59 „Szara strefa na rynku hazardowym online, EY, kwiecień 2021
60 https://www.pb.pl/miliardy-plyna-na-zagraniczny-hazard-1114601, dostęp z dn. 5.11.2023
61 https://igamingpolska.pl/raport-h2-premium-szara-strefa-slabnie-regulowany-rynek-sie-rozwija/, dostęp z dn. 5.11.2023
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Jak pokazują nasze doświadczenia z innych branż, klu- 
czowa dla zwalczania szarej strefy w branży hazardowej  
jest współpraca legalnych przedstawicieli rynku z usta- 
wodawcą oraz organami administracji i organów ściga-
nia. Nieustanny monitoring rynku i wymiana informacji 
między tymi podmiotami to najważniejszy sposób, by 
przeciwdziałać zorganizowanej przestępczości w bran- 
ży hazardowej. KAS, przy współpracy m.in. Totalizatora 
Sportowego, pokazała, że jest w stanie walczyć z nieucz- 
ciwymi podmiotami z branży. Efektowe i masowe dzia-
łanie nie ma jednak efektywnego przełożenia na branżę, 
która, jak wykazaliśmy, wciąż mierzy się z wyzwaniami 
ogromnej szarej strefy. 

Wiele postulatów branży pozostaje w mocy i do tej pory 
nie spotkało się ze zrozumieniem ze strony ustawodaw-
cy. Jednym z takich rozwiązań jest postulowany przez 
branżę pomysł powołania podmiotu do kontroli branży 
hazardowej na wzór KNF – Komisji Nadzoru Hazardu. 
W zeszłorocznym raporcie ocenialiśmy taki pomysł jako 
wart rozważenia. Wciąż spora, niedomknięta luka podat-
kowa w branży powoduje, że w tym jeszcze widoczniej 
dostrzegamy potrzebę istnienia instytucji skoncentro-
wanej na zwalczaniu nieprawidłowości w omawianym 
sektorze. 

Zakres kompetencyjny proponowany przez ekspertów 
mógłby objąć takie działania, jak: 

•	 nadzór nad podmiotami oferującymi gry hazardowe, 
zarówno online, jak i stacjonarnie;

•	 udzielanie koncesji i zezwoleń;
•	 prowadzenie postulowanej Centralnej Listy Zaufanych 

Podmiotów Rynku Hazardowego.

Innym z postulatów, które były już przedstawiane przez  
zespół naszych ekspertów, lecz nie doczekały się od- 
powiedzi ze strony administracji, jest zmiana obciążeń  
fiskalnych nałożonych na gry i zakłady. W jednym z po- 
przednich raportów przytaczaliśmy wyliczenia specja- 
listów z firmy doradczej EY. Wskazywali oni, że do ro- 
ku 2020 obciążenia podatkowe nałożone na podmioty  
z branży hazardowej były w Polsce jednymi z najwyższych 
na świecie. Jak udowadniali za pomocą zaprezentowa- 
nego przez siebie modelu matematycznego, wzrost efek-
tywnej stawki podatkowej obciążającej rynek hazardu  
o 1 pkt proc. prowadzi do spadku przychodów legalnych 
operatorów netto na rynku online o 1,24%59. Podmioty 
działające nieuczciwie w branży, nie odprowadzając żad-
nych opłat i podatków od prowadzonych przez siebie gier, 
są w stanie zaproponować graczom wyższe nagrody. Ci 
sami eksperci dowodzili, że w krajach, gdzie bariera 
wejścia na rynek podmiotów z branży hazardowej jest 
wyższa, wyższy jest także udział w rynku nielegalnych 
operatorów60. Efektem tego jest fakt, że Polacy legalnie 
mają dostęp do produktów, które są zaliczane do najmniej 
atrakcyjnych na świecie. 

Wyjściem z sytuacji proponowanym przez branżę jest 
oparcie obciążeń fiskalnych w branży o marżę operato-
ra brutto (ang. Gross Gaming Revenue - GGR), a nie jak 
jest to obecnie – o jego przychód, czyli stawkę zakładu 
którą uiszcza gracz. Efektem zmiany byłoby opodatko-
wanie operatora gier, nie zaś graczy bezpośrednio. Taki 
rodzaj opodatkowania operatorów gier hazardowych jest 
szeroko stosowany na świecie, a stawki wahają się w nim 
od kilkunastu do kilkudziesięciu procent. Daje to opera-
torom większą elastyczność i większe możliwości bardziej 
efektywnego zarządzania swoim biznesem. Podobne dane 
przedstawia raport przygotowany przez H2 Premium na 
zlecenie Totalizatora Sportowego.61

Przeciwdziałanie szarej strefie  
w branży hazardowej

62 Raport z polskich badań realizowanych w ramach projektu „Wpływ wygranej w grze hazardowej, przy współudziale czynników psychospołecznych,  
na trajektorię zaangażowania w hazard – badania polskofrancuskie, KUL 2021, Lublin
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Stan obecny Zmiana 2022-23

BAROMETR

Problem hazardu w Polsce dotyczy głównie sfery ekonomicznej. Pomimo nie-
słabnącego zainteresowania grami liczbowymi, problem nadużywania hazardu 
dotyczy niewielkiej części społeczeństwa. Problem dotyczy przede wszystkim 
nielegalnego hazardu w sieci. Zjawisko jest trudne do oszacowania i zwalcze-
nia. Niestety, prócz doraźnego blokowania domen wykorzystywanych przez 
przestępców, nie wypracowano skutecznego mechanizmu zwalczania tego 
problemu. Wyzwaniem jest też niewielka skuteczność w egzekwowaniu kar  
w stosunku do nieuczciwych podmiotów działających w branży.

Relatywnie niewielka 
skala zjawiska nadużywania 

hazardu

Problemy dotyczą głównie części  
branży w Internecie

 
Brak spójnych danych dotyczących skali zjawiska

 
Niemożność wyegzekwowania kar  

od podmiotów dopuszczających się przestępstw

63 https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2022/K_037_22.PDF, dostęp z dn. 20.10.2023 
64 https://www.rp.pl/przestepczosc/art38870121-mafia-o-krok-przed-panstwem-kary-za-nielegalny-hazard-niesa-egzekwowane, dostęp z dn. 27.10.2023
65 Tamże

przebywania w innym, wybranym w narzędziu państwie) 
kwitnie, a w niektórych kręgach wręcz nobilituje takich 
użytkowników. Nie pomaga niskie zaufanie do instytucji  
państwowych63, które mogą być w takiej sytuacji postrze- 
gane jako opresyjne. 

Społeczeństwo i potencjalni oraz obecni uczestnicy gier  
w Internecie powinni być świadomi, że korzystanie z us- 
ług nielegalnych operatorów może mieć negatywne sku- 
tki bezpośrednio także dla nich. Korzystanie z takich  
podmiotów to nie tylko negatywne skutki społeczne, usz- 
czuplenie dochodów państwa oraz legalnych operatorów, 
ale także wspieranie przestępców. Gracz ryzykuje utra- 
tą wpłaconych pieniędzy (lub niewypłacenia wygranej),  
konsekwencjami prawnymi czy zwiększonym ryzykiem 
uzależnień. Innym rodzajem ryzyka jest ryzyko cyfrowe. 
Gracze korzystając z nielegalnych stron narażają swoje 
bezpieczeństwo w sieci, stając się potencjalną ofiarą 
kradzieży danych lub pieniędzy. Przestępcy cyfrowi są 
coraz lepiej zorganizowani i przygotowani. Wykorzystują 

kłamstwo, subtelne socjotechniki oraz nieostrożność 
użytkowników. W tym obszarze niewątpliwie konieczna 
będzie szeroka współpraca wielu podmiotów (nie tylko 
branży legalnego hazardu z Ministerstwem Finansów) 
oraz ekspertów w dziedzinie cyberprzestępczości.

Konieczne będzie również przebudowanie systemu ści-
gania przestępstw hazardowych. Jak donosi sama KAS,  
z kar nałożonych w 2022 r. w wysokości 640 mln zł, udało 
się ściągnąć niespełna 2 mln zł64. W 2021 r. było podob-
nie – z 462 mln nałożonych kar wyegzekwować udało się  
nieco ponad 1 mln zł65. Jest to często wynikiem reje-
strowania działalność przez tzw. słupy, czyli osoby lub 
podmioty, które faktycznie nie posiadają żadnego majątku 
lub nie istnieją czy znikają w momencie wszczęcia kon-
troli. Niejako wiąże się to z postulatem wprowadzenia 
listy podmiotów zaufanych na rynku hazardowym. Brak 
nieuchronności kary tylko dodatkowo zachęca nieuczci-
we podmioty i niejako wyjaśnia skalę ich działalności  
w branży.
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KOMENTARZ BRANŻOWY

Szara strefa w polskiej branży hazardowej to nielegalne  
strony bukmacherskie i kasynowe jak i dziesiątki tysię-
cy nielegalnych maszyn slotowych w polskich miastach 
i miejscowościach. Szara strefa w hazardzie dziś tolero- 
wana, jutro generuje problemy społeczne, takie jak nie-
kontrolowany problem uzależnienia jak i inne abuzywne 
zachowania - jak unikanie podatków VAT, PIT, CIT czy 
Akcyzy, a więc wszelkich podatków pośrednich, do któ-
rych zalicza się także podatek od gier. 

UN Global Compact Network Poland zwraca uwagę i ana- 
lizuje nieprzerwanie tę problematykę od wielu lat, reko- 
mendując rozwiązania, które przyczyniają się do zrozu-
mienia skali problemu, a także otwartej i merytorycznej 
dyskusji na temat możliwych rozwiązań i najlepszych 
światowych praktyk.

Blisko 57% graczy online deklaruje, że gra w Polsce dzi-
siaj nielegalnie – zarówno u nielegalnych bukmacherów 
jak i nielegalnych operatorów kasynowych. Mimo postę-
pu, jaki się dokonał w tej materii – gdyż kilka lat temu 
szara strefa w Internecie przekraczała 90% - nadal jest 
dużo do zrobienia. 1.2 miliona osób korzysta regularnie  
z oferty nielegalnych operatorów online, a ilość osób, 
które korzysta z dziesiątków tysięcy nielegalnych maszyn 
slotowych na ulicach polskich miast, jest potencjalnie 
jeszcze większa.

Cieszy mnie, że to już kolejny raport UN Global Compact 
Network Poland. Podobnie jak raport z grudnia i maja 
2022 zwracający uwagę na potrzebę ścisłej współpracy 
Krajowej Administracji Skarbowej z legalnymi operato-
rami gier hazardowych, ukazuje konieczność utworzenia 
specjalnego podmiotu do kontroli branży hazardowej na 
wzór (KNF) - Komisja Nadzoru Hazardu - oraz zmianę 
formy i wysokości opodatkowania branży zgodnie ze 
światowymi standardami w celu minimalizacji szarej 
strefy w Polsce. Kluczowym, zalecanym rozwiązaniem 
jest wprowadzenie powszechnego na świecie podatku  
od sprzedaży brutto (tzw. GGR), zamiast obecnego opo- 
datkowania od przychodów, z sugerowaną stawką w prze- 
dziale 18-35%.

Niedawno opublikowany raport H2Gambling na zlece-
nie Totalizatora Sportowego również jasno potwierdził 
kolejny już raz, że wprowadzenie podatku od GGR dla 
branży bukmacherskiej jest najlepszym rozwiązaniem. 
Spowodowałby on ograniczenie szarej strefy, wpłynąłby 
zbawiennie, promując migrację klientów z szarej strefy 

do legalnego rynku oraz spowodowałby zwiększenie 
wpływów budżetowych.

Przykrym jest, że mimo doświadczeń innych krajów eu- 
ropejskich oraz jasnych rekomendacji popartych faktami 
płynącymi z publikacji UNGC, EY, Vixio czy H2Gambling, 
polski regulator od 2016 nie powziął do dzisiaj żadnych 
kroków w stronę poprawy sytuacji rynkowej, podczas 
gdy polski legalny rynek wszedł w stagnację (przestał ros- 
nąć), a szereg firm legalnych z tego rynku zniknęło lub 
znika.

Jako członek Rady Programowej UN Global Compact Net- 
work Poland i przedstawiciel branży hazardowej działa-
jący w regulowanej branży hazardowej od ok. 15 lat liczę, 
że analizy, raporty i rekomendacje, które przedstawia-
my, przyniosą w końcu skutek – prowadzący do lepszego 
uregulowania polskiego rynku – zgodnie z Europejskimi 
najlepszymi standardami, lepszej ochrony graczy (po ich 
migracji z szarej strefy) i zdrowszych, lokalnych, legalnych 
firm i zwiększonych wpływów budżetowych – rzadko się 
zdarza, że można dokonać zmian fiskalnych, które by po- 
prawiły sytuację wszystkich interesariuszy rynku. W przy- 
padku branży hazardowej tak właśnie jest.

Adam Lamentowicz
CEO,
Superbet zakłady 
bukmacherskie Sp. z o.o.
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KOMENTARZ BRANŻOWY

Edukacja graczy to 
cios w czarną strefę 

Branża gier na pieniądze jest w Polsce, podobnie jak  
w wielu rozwiniętych krajach świata, silnie regulowana 
i kontrolowana przez uprawnione do tego instytucje. 
Wiele przepisów kształtujących warunki naszej działal- 
ności ma bardzo restrykcyjny charakter, a interes spo- 
łeczny góruje nad celami ekonomicznymi przedsiębior-
ców, a nawet budżetu państwa. Szczególnie dotyczy to 
rozwiązań mających na celu ochronę graczy: przed uza-
leżnieniem, przed grą ponad możliwości finansowe czy 
przed grą, w której nie można wygrać.

Każdy z legalnych operatorów bez trudu wskaże, że na- 
wet niewielka zmiana poszczególnych przepisów mog- 
łaby ułatwić im prowadzenie biznesu. Jednak z drugiej 
strony musimy mieć świadomość, że to dzięki tym regu-
lacjom nasz sektor stał się pełnoprawną częścią szeroko 
rozumianej branży rozrywkowej i tak jest postrzegany 
przez konsumentów. Nowelizacja Ustawy o grach hazar-
dowych dała nam w 2017 r. możliwość jednoczesnego 
rozszerzenia oferty atrakcyjnych i emocjonujących gier 
na pieniądze oraz utrzymania naszego odpowiedzialnego 
podejścia i zaangażowania społecznego. Konsekwentnie 
umacniamy naszą reputację, dzięki której każdy kolejny  
rok jest rekordowy pod względem zainteresowania gra- 
czy.

Zdobywając coraz większe udziały w rynku, skutecznie 
odbieramy go naszym nielegalnym konkurentom, działa-
jącym w szarej strefie, którą należałoby jednak nazywać 
czarną. Urządzanie gier hazardowych bez wymaganych 
zezwoleń nie jest bowiem działaniem na granicy prawa 
lecz jego jawnym łamaniem. Trudno nie zgodzić się z Cy- 
prianem Kamilem Norwidem, że najważniejszym jest „od- 
powiednie dać rzeczy słowo”. 

Słowami kształtujemy świadomość graczy i na tym polu 
mamy wciąż sporo do zrobienia. Jak wynika z raportu 
przygotowanego na zlecenie Totalizatora Sportowego 
przez H2 Premium, wielu polskich graczy nie zdaje sobie 
nawet sprawy z tego, że korzystają z nielegalnych serwi-
sów hazardowych. Zmiana tego stanu według ekspertów 
H2 Premium pozwoliłaby zmniejszyć szarą strefę zarówno 
pod względem wartości, jak i udziałów w rynku, a jed- 
nocześnie zwiększyć dochody budżetu państwa. Nato- 
miast gracze, świadomie wybierając legalnych operatorów  

kierujących się zasadami odpowiedzialnej gry, zyskują to, 
co jest dla nich najważniejsze – bezpieczeństwo. 

Dotarcie do uczestników gier na pieniądze z wiedzą  
o tym, czym różni się bezpieczna rozrywka od oferty 
łamiącej polskie prawo, jest zatem kolejnym narzędziem, 
po które musimy sięgać w walce z czarną strefą. Tym 
bardziej, że legalne produkty stoją na najwyższym świa-
towym poziomie, a przeszkodą w skorzystaniu z nich 
jest niewiedza. Edukacja to zatem jeszcze jeden obszar, 
w którym legalni operatorzy mogą istotnie wspierać wy- 
siłki służb i administracji. Ufam, że w przyszłorocznym 
raporcie będziemy mogli przeczytać, że podjęte w tym 
obszarze działania przynoszą oczekiwane skutki.             

Olgierd Cieślik
Prezes Zarządu,
Totalizator Sportowy 
Sp. z o.o.
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za rok 202170 (podawaliśmy je również w zeszłorocznym 
raporcie). Od tamtego czasu nie podjęto się szerokiej ak- 
cji neutralizacji tych składowisk. Brakuje na nie zarówno  
16 mld zł, jak i odpowiedniej liczby instalacji gospoda-
rowania odpadami niebezpiecznymi71. Po dwóch latach 
bezczynności administracji w tej sprawie możemy zakła-
dać, że ilość takich składowisk jedynie się zwiększyła. 

Od 2019 r., kiedy po raz pierwszy poruszaliśmy proble-
matykę branży odpadowej, wskazywaliśmy na problem  
z oszacowaniem wielkości branży. Zarówno eksperci, jak 
i sama branża szacowali wtedy, że wartość gospodarki 
odpadami powinna w Polsce wynosić między 6 a 7 mld zł.  
Według statystyk z 2017 roku 83,3% odpadów komunal-
nych stanowiły te zbierane z gospodarstw domowych, 
a statystycznie na jednego mieszkańca Polski przypada-
ło 312 kg odpadów. Dawało to w tamtym czasie oficjalnie 
około 12 mln ton odpadów rocznie72. Jednakże szacun-
ki te były nadzwyczaj stabilne i powtarzalne, a wielkość 
produkowanych przez Polaków odpadów nie zmieniała się 
oficjalnie od kilkunastu lat. Przeczyło to doświadczeniu 
innych państw rozwiniętych i rozwijających się, z które-
go wynikało, że wraz ze wzrostem zamożności obywateli 
wzrasta również ilość produkowanych przez nich od- 
padów. Według ostrożnych szacunków, poza ewidencją 
odpadów mogło znajdować się ich wtedy nawet 3 mln ton.  
W 2016 r. średnia ilość odpadów produkowanych na gło- 
wę mieszkańca Wspólnoty wynosiła 482 kg rocznie, czy- 
li o 57% więcej niż na głowę mieszkańca Polski w  tym 
samym okresie (307 kg)73.

W 2021 r. Polacy wytwarzali już 13,7 mln ton odpadów ko- 
munalnych74. Średnio, w przeliczeniu na jednego miesz- 
kańca, jest to 358 kg zebranych odpadów. To aż o 16 kg 
więcej niż w roku 2020, czyli o 4,2%. Spekulowaliśmy 
wtedy, że samo zwiększenie produkcji odpadów przez 
Polaków nie wyjaśniało tych danych. Choć z jednej strony 
rosły zarobki, to jednak lata 2020-2021 były związane  
z pandemią i niewielkim wzrostem konsumpcji75. Także 
wzrost świadomości Polaków powinien przeciwdziałać 
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Przegląd działalności szarej strefy w branży odpadowej 
w ramach inicjatywy UN Global Compact po raz pierwszy 
został przez nas dokonany w raporcie „Przeciwdziałanie 
szarej strefie w Polsce 2018/19”. Temat ten został przez 
nas uznany za niezwykle istotny nie tylko z powodu walki 
z szarą strefą, ale także ze względu na kwestie ochro- 
ny środowiska. Dzięki rosnącej świadomości społeczeń-
stwa oraz zmianom legislacyjnym, jakie wejdą w życie się  
w Polsce na skutek konieczności wdrożenia regulacji UE, 
zagadnienie szarej strefy działającej w branży odpadowej 
staje się coraz bardziej widoczne w debacie publicznej. 
Waga i istotność tego zagadnienia sprawiają, że dyskusją 
o szarej strefie w branży odpadowej przestali interesować 
się już tylko eksperci i osoby w niej działające. Tematem 
tym interesować zaczyna się trzeci sektor, politycy oraz 
społeczności lokalne. 

Niestety, radzenie sobie z odpadami w zgodzie z coraz 
to nowszymi, bardziej restrykcyjnymi regulacjami wiąże 
się zazwyczaj z dodatkowymi kosztami lub utrudnienia-
mi po stronie podmiotów działających w branży. Pociąga 
to za sobą pokusę do nadużyć i tworzenia się szarej  
i czarnej strefy w sektorze zagospodarowania odpadów. 
Koniecznie należy na wstępie zaznaczyć, że raport ten 
mógł powstać w obecnej formie tylko dzięki współpracy  
z podmiotami z branży odpadowej. Ogromna ich część 
jest żywo zainteresowana unormowaniem szarej strefy. 
Dzięki współpracy z takimi podmiotami byliśmy w sta- 
nie ustalić, w jaki sposób w branży odpadowej działają 
przestępcy gospodarczy. Dzięki nim oraz dzięki doświad-
czonym specjalistom, którzy dla nich pracują, byliśmy  
w stanie opracować i przedstawić szereg rekomendacji 
dla branży.

Od momentu pojawienia się pierwszego raportu uwzględ- 
niającego tematykę szarej strefy w branży odpadowej,  
dostrzegamy wzmożoną aktywność administracji pań- 
stwowej na tym polu. Nie można odmówić wielu urzęd-
nikom dobrej woli i chęci, by ukrócić różne nielegalne 
działania, jakich podejmują się przestępcy. Wprowadzono 
także wiele zmian w przepisach regulujących działalność 
administracji, by przyznać jej dodatkowe kompetencje  
i usprawnić jej działanie. Niestety po raz kolejny docho-
dzimy do tej samej konstatacji, że wciąż pozostaje wiele 
nierozwiązanych problemów, które wymagają działania 

ze strony organów polskiego państwa. Szczególnie ostat-
ni rok pokazał, że po stronie administracji brakło woli do 
rozprawienia się z patologiami branży odpadowej. Walka 
ta jest mozolna, wymaga podejmowania często niepopu-
larnych decyzji oraz brak jest spektakularnych efektów, 
którymi można pochwalić się podatnikom. Dlatego też  
w roku wyborczym nie zaobserwowaliśmy poważnych 
działań ze strony państwa. 

W poprzednim raporcie zwracaliśmy uwagę na kryzys 
związany z zatruciem Odry. W tym nie sposób nie od- 
nieść się do pożaru hali w zielonogórskim Przylepie 22 
lipca 2023 r., w której składowano niebezpieczne sub-
stancje. Do pożaru doszło w okolicy podziemnego ujęcia 
zaopatrującego miasto w wodę. Jak się okazało, składo- 
wisko zostało tam porzucone przez spółkę Awinion, któ- 
ra będąc spółką z ograniczoną odpowiedzialnością z mi- 
nimalnym możliwym kapitałem zakładowym (5 tys. zł) 
tworzyła i porzucała składowiska także w innym miej-
scach (Adamowie koło Wolsztyna, Parkowie w gminie 
Rogoźno i wiele innych)66. Sprawa źle zabezpieczone-
go składowiska w Przylepie była znana od dawna. Kiedy 
miasto powiększyło się w 2014 r. o nowe tereny (w tym 
wieś Przylep), władze miasta cofnęły zgodę na groma-
dzenie tam odpadów. Organizowane były przetargi na 
ich utylizację, lecz bez skutku. Miasto przeznaczyło na 
ten cel aż 10 mln zł, lecz oferenci nie byli za te pieniądze 
gotowi pozbyć się kłopotliwych odpadów67. Ministerstwo 
Klimatu i Środowiska przeznaczyło na cel usuwania skut- 
ków pożaru z 22 lipca kwotę 43 mln zł. Miasto nato-
miast na ten cel dołoży dodatkowe 12 mln zł68. Podatnicy 
zapłacą więc o wiele więcej za zaniedbania administra-
cji – przede wszystkim rządowej. Nie sposób bowiem nie 
zauważyć, że przez ostatnie lata samorządy były obar- 
czane szeregiem obowiązków, za którymi nie zawsze 
szło odpowiednie ich finansowanie. Na samorządy został 
również zrzucony obowiązek likwidowania porzuco-
nych składowisk odpadów, na co ich najczęściej już nie  
stać (a przykład Zielonej Góry jest tego koronnym przy- 
kładem). Informowała o tym choćby NIK69. Jeszcze jed- 
nym, ważnym wątkiem tej sprawy jest powtarzająca się  
w mediach informacja o 424 miejscach, które Departa- 
ment Zwalczania Przestępczości Środowiskowej (DZPŚ) 
GIOŚ wykrył na terenie Polski. Problem polega na tym, 
że dane te pochodzą z podsumowania działalności DZPŚ 

Branża odpadowa trendowi wzrostowemu w produkcji odpadów76. Po ana-
lizie różnych źródeł danych oraz korzystając z wiedzy 
legalnych podmiotów działających w branży odpadowej, 
doszliśmy do wniosku, że przybliżyliśmy się do wiedzy na 
temat całościowego obrazu produkcji odpadów w Polsce. 
Jednak już rok 2022 znów zaczął nastręczać nam pro-
blemów. Oficjalnie produkcja odpadów per capita spadła 
do 355 kg77, czyli o ok. 3 kg na osobę. I to pomimo nie- 
wielkiego wzrostu konsumpcji78 oraz produkcji79. Jak 
zwrócili uwagę przedstawiciele branży, spadek ten może 
być spowodowany zmniejszeniem się produkcji odpadów 
wielkogabarytowych. Ich produkcja w 2021 r. wynosiła  
755 tys. ton, podczas gdy w 2022 r. ilość ta spadła do 628 
tys. ton. Spadek ten był spowodowany tym, że w 2021 r.  
obserwowaliśmy wzrost zainteresowania remontami lo- 
kali mieszkalnych, co wiązało się z lockdownem w okresie  
pandemii COVID-19. W 2022 r., kiedy sytuacja pandemicz-
na się ustabilizowała, ilość remontów spadła. Z danych 
tych można wysnuć dwa wnioski: albo inflacja w 2023 r. 
dużo mocniej uderzyła w gospodarstwa domowe i ogra-
niczenie konsumpcji było wyższe niż podaje GUS, albo 
znów rozszerza się działalność szarej strefy w branży 
odpadowej. Niestety, biorąc pod uwagę właśnie inflację  
i spadek realnej siły nabywczej wielu gospodarstw domo-
wych oraz rosnące ceny wywozu i utylizacji odpadów, 
zakładamy, że mamy do czynienia z drugim scenariu-
szem. W tym samym czasie średnia produkcja odpadów 
komunalnych na osobę w UE wyniosła 530 kg (rok 2021)80. 
W zestawieniu tym Polska stanowczo zaniża średnią. 
Więcej odpadów komunalnych od nas produkują nie tyl- 
ko kraje od nas bogatsze81, ale też m.in.: Węgry (416 kg), 
Portugalia (514 kg), Łotwa (461 kg) czy Bułgaria (408 kg). 
Tylko w Rumunii produkcja odpadów komunalnych na 
mieszkańca wynosiła mniej (302 kg). Tak duża dyspro-
porcja i odstępstwo Polaków od średniej nie znajduje 
racjonalnego wytłumaczenia. 

Po raz kolejny musimy podnieść, że brak spójnych, rze-
telnych i zgodnych ze stosowanymi w innych państwach 
standardami danych jest bez wątpienia jedną z bolączek  
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polskiego systemu gospodarowania odpadami. Przykła- 
dami takiego stanu rzeczy mogą być cały czas słabo funk-
cjonująca BDO82, czy brak jednego miejsca, w którym ag- 
regowane byłyby dane, np. by poddać analizie informacje 
płynące od różnych podmiotów dotyczących zebranych  
i poddanych recyklingowi odpadów, czy też ilości wywie-
zionych poza granicę w celu poddanie ich recyklingowi. 
To potęguje brak przejrzystości systemu, w konsekwencji 
powodując również funkcjonowanie szarej strefy. Samo 
Ministerstwo Klimatu i Środowiska w listopadzie 2021 r.  
szacowało wielkość szarej strefy w przybliżeniu od 10% do 
40%83. Biorąc pod uwagę opisane powyżej (oraz poniżej) 
zjawiska, nasze szacunki dotyczące szarej strefy w branży 
odpadowej w Polsce są jedynie nieco bardziej dokładne  
– oceniamy jej wielkość na od 25% do 40%. 

Chcielibyśmy potwierdzić, to co napisaliśmy w zeszło-
rocznym raporcie – świadomość Polaków w zakresie pro- 
blematyki ochrony środowiska rośnie84. Potwierdzają to  
także badania prowadzone na zlecenie Ministerstwa Kli- 
matu i Środowiska za 2022 r. Niestety, ustawodawca nie 
wziął pod uwagę naszych wniosków i w żaden sposób 
nie ułatwia obywatelom prowadzenia gospodarki odpa-
dami. Zwracaliśmy uwagę, że brak zachęt oraz rozmycie 
odpowiedzialności za kolektywną zbiórkę odpadów nie  
przyczyni się do zwiększenia poziomu recyklingu. Powo- 
łując się jeszcze raz na badania GUS85 trzeba podkreślić, 
że poziom recyklingu w Polsce nie rośnie, choć do speł-
nienia będziemy mieli już niedługo ambitne cele unijne.  
W 2022 r. do recyklingu przeznaczono mniej niż 30% 
odpadów, choć do 2025 r. mamy osiągnąć poziom 55%86. 

W zeszłym roku chwaliliśmy dofinansowanie GIOŚ oraz  
utworzenie i działanie DZPŚ. W tym roku jednak nie mo- 
żemy pochwalić struktur administracyjnych za działa-
nia na polu zwalczania szarej strefy w branży odpadowej.  
Wciąż nie istnieją rozwiązania uniemożliwiające lub og- 
raniczające fałszowanie dokumentów potwierdzających  
recykling odpadów. Nie wprowadzono rozwiązań koor- 

82 Rejestr podmiotów wprowadzających produkty, produkty w opakowaniach i gospodarujących odpadami
83 https://www.gov.pl/web/klimat/import-odpadow-pod-kontrola, dostęp z dn. 12.10.2023
84 https://www.gov.pl/web/klimat/badania-swiadomosci-ekologicznej, dostęp z dn. 09.10.2023
85 GUS, Raport: Ochrona środowiska w 2022 r., https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/srodowiskoenergia/
srodowisko/ochrona-srodowiska-2022,1,23.html, dostęp z dn. 09.10.2023
86 art. 11 ust. 2 lit. c) Dyrektywy 2008/98/WE w sprawie odpadów w zw. z art. 6 ust. 1 lit. f) Dyrektywy 94/62/WE w sprawie opakowań  
i odpadów opakowaniowych
87 https://odpady.net.pl/2021/11/09/polacy-chca-segregowac-smieci/, z dn. 10.10.2023
88 https://swresearch.pl/raporty/ekobarometr-pelna-wersja-raportu-z-czwartego-pomiaru, dostęp z dn. 10.10.2023

Ważnym elementem naszego zeszłorocznego raportu 
była kwestia intensyfikacji nielegalnego transgranicz-
nego przemieszczania odpadów do Polski (nazywanego 
potocznie przemytem odpadów)91. W tamtym raporcie  
dokładnie opisaliśmy przeszkody, które stoją przed każ- 
dym, kto chciałby oszacować wielkość tego procederu. 
Brak spójnych danych i różne podejście do ich agregacji 
przez inne państwa czy organizacje międzynarodowe, 
a także skupienie się na różnych aspektach tego zjawi-
ska to tylko część problemu. W 2021 r. ujawniono próby 
przemieszczenia do kraju około 20 tys. ton odpadów92 

(całkowita ilość 130 tys. ton była anomalią, co szczegó- 
łowo opisywaliśmy rok temu). Na chwilę obecną (paź-
dziernik 2023 r.) brakuje nam zagregowanych danych 
dotyczących roku 2022, choć resort ujawnił, że w tamtym  
roku wykryto 89 przypadków nielegalnego wwozu do Pol- 
ski odpadów innych niż pojazdy o łącznej masie 8,6 tys. 
ton93. Oczywiście mamy nadzieję, że odwrócenie trendu 
i spadek wykrywanych przypadków jest wynikiem lepszej 
kontroli i działalności GIOŚ oraz KAS, a także wyższych 
kar za tego typu przestępstwa. Na dokładną analizę zja-
wiska trzeba będzie poczekać do czasu ukazania się 
szczegółowych danych.

Jak podawał sam GIOŚ, w 2022 r. wyjechało z Polski 351 
tys. ton, a przyjechało 333 tys. ton odpadów do odzysku. 
Oczywiście mowa jest tu o odpadach legalnie wwożonych 
i wywożonych z kraju. W całym roku zgłoszono ponad 
130 tys. przewozów odpadów, z czego nieprawidłowości 
stwierdzono w mniej niż 1% przypadków94. 

W tym kontekście warto jednak przyjrzeć się działalności 
UE, która pracuje nad całkowitym zakazem przemiesz-
czania odpadów innych niż niebezpieczne do państw nie- 
należących do OECD95. Ma to na celu domkniecie systemu  
gospodarki obiegu zamkniętego i zakończenie procede-
ru przerzucania problemów środowiskowych na państwa 
rozwijające się. Oznaczać to jednak, że wiele odpadów nie 
znajdzie już odbiorcy za granicą (w 2022 r. tylko do Turcji 
UE przemieściła ponad 600 tys. ton zużytych tworzyw 
sztucznych)96. Dlatego też należy dalej wzmacniać kon-
trolę przemieszczania odpadów na terytorium Polski na 
wypadek, gdyby nowe regulacje UE sprawiły, że nielegal-
ny wwóz odpadów do naszego kraju stałby się na powrót 
opłacalny. 

Nielegalne transgraniczne przemieszczanie  
odpadów

Z każdą edycją naszego raportu pisaliśmy o problematyce 
edukacji w zwalczaniu szarej strefy w branży odpadowej. 
Wciąż obserwujemy, że nie tylko zwykli konsumenci, ale 
także duża część firm ma problem z poruszaniem się  
w problematyce ochrony środowiska. Mimo wszystko, po 
latach kampanii społecznych, zmian prawnych, informo-
wania obywateli w mediach czy pracy z dziećmi możemy 

stwierdzić, że edukacja w tym zakresie przynosi rezulta-
ty. Coraz więcej osób posiada realną chęć zmiany swoich 
zachowań konsumenckich. Ogromna część społeczeń-
stwa nabrała świadomości co do wyzwań, z jakim obecnie 
mierzy się nasza cywilizacja. Aż 90% Polaków uważa, że 
segregacja odpadów jest potrzebna87. 85% twierdzi, że 
robi to regularnie88. Jednakże problemem pozostaje 

Edukacja

89 https://prk24.pl/72368562/wieczorne-spotkania-dlaczego-wciaz-nie-potrafimy-poprawnie-segregowacsmieci, dostęp z dn. 10.10.2023
90 GUS, Raport: Ochrona środowiska w 2022 r., https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/srodowiskoenergia/srodowisko/ochrona-srodowiska- 
2022,1,23.html, dostęp z dn. 09.10.2023
91 „Przeciwdziałanie szarej strefie w latach 2014-2022”, UNGC 2023, str. 50
92 https://www.gios.gov.pl/images/dokumenty/raporty/Informacja_o_realizacji_zadan_IOS_2021.pdf, dostęp z dn. 25.11.2022
93 https://www.teraz-srodowisko.pl/aktualnosci/Porzucone-odpady-niebezpieczne-bolaczka-GIOS-Krzysztof-Golebiewski-13416.html,  
dostęp z dn. 13.10.2023
94 https://www.gov.pl/web/klimat/system-sent-w-odpadach-podsumowanie-rocznej-dzialalnosci-systemu-wtransgranicznym-przemieszczaniu- 
odpadow2, dostęp z dn. 13.10.2023
95 https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2023/05/24/waste-shipments-council-ready-tostart-talks-with-parliament/,  
dostęp z dn. 15.10.2023
96 https://oko.press/import-odpadow-do-polski, dostęp z dn. 15.10.2023
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brak wiedzy, często podstawowej, np. jak prawidłowo te 
odpady segregować. Około połowy Polaków nie robi tego 
poprawnie89. Sam poziom recyklingu odpadów nie zmie-
nił się w ciągu ostatnich 3 lat i wynosi ok. 30%90. W dużej 
części winę za to ponoszą mieszkańcy czy użytkowni-
cy biur. Z tego też powodu inwestowanie w nowe moce 
i nowe technologie na poziomie sortowania i recyklingu 
jest utrudnione i nie przynosi firmom z branży odpowied-
nich zwrotów. Konieczne jest uruchomienie środków na 
kampanie edukacyjne. Ogromną rolę powinny odgrywać 

w popularyzacji tej wiedzy media publiczne, które zanie-
chały swoich obowiązków na tym polu. Również w szkole  
treści związane z ochroną środowiska, zmianami klima- 
tycznymi i gospodarką odpadami powinny stanowić waż- 
ny element edukacji. Podtrzymujemy zatem nasze stano-
wisko, że edukacja środowiskowa i odpadowa w Polsce  
jest niewystarczająca. Ponownie rekomendujemy koniecz- 
ność wprowadzenia działań, które pogłębiałyby społecz-
ną wiedzę w temacie ekologii oraz obowiązków, jakie 
ciążą na nas jako na obywatelach i konsumentach.

dynujących po stronie resortów, GIOŚ, KAS czy urzędów  
marszałkowskich działań mających na celu zwalczanie  
szarej strefy w branży odpadowej. Brakuje komplek- 
sowych działań administracji publicznej w zwalczaniu 
negatywnych zjawisk występujących w branży. Wciąż do- 
chodzi do sytuacji przedawniania się przestępstw prze-
ciwko środowisku, które pozostają bez właściwej reakcji 
organów państwa.

W zeszłorocznym raporcie pokazywaliśmy, że takie roz- 
wiązania koordynacyjne są możliwe (za przykład może  
posłużyć Kolegium ds. cyberbezpieczeństwa). Nawet na- 
sza administracja posiada doświadczenie w tworzeniu or- 
ganów koordynujących zadania międzyresortowe. Mimo  
tego nie doczekaliśmy się takich rozwiązań w branży od- 
padowej. Branża zresztą wciąż oczekuje na rozwiąza-
nia prawne dotyczące recyklingu, odpowiedzialności za 
wprowadzane na rynek produkty (które z kolei później 
stają się odpadem) oraz na instrumenty, które ułatwiłyby 
współpracę między uczciwymi podmiotami i administra-
cją rządową i samorządową. Pomimo podnoszenia tych 
postulatów od prawie pięciu lat, dalej nie doczekaliśmy 
się ich spełnienia. 

Podsumowując, wciąż brakuje w Polsce kompleksowych  
rozwiązań w zakresie zagospodarowania odpadów prze- 
mysłowych, budowlanych, niebezpiecznych czy powsta-
jących z pracy oczyszczalni ścieków. Pomimo wzrostu 
świadomości problematyki branży odpadowej po stro-
nie administracji rządowej i ustawodawcy, dalej w mocy 
pozostaje nasza rekomendacja o konieczności wzmoże-
nia konsultacji i współpracy na linii administracja rządowa  
– branża – eksperci rynkowi. W naszym kraju cyklicznie 
dochodzi do kryzysów wokół branży odpadowej. Celem 
zwalczenia tych nadużyć i występujących kryzysów ad- 
ministracja państwowa powołana do walki o ochronę śro- 
dowiska powinna podjąć niezbędne działania, aby następ-
ny kryzys nie zakończył się katastrofą.
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krętkami i wieczkami, na poziomie 77% w 2025 r. i aż 90% 
w 2029 r. Tymczasem w Polsce udaje się odzyskać zaled-
wie około połowy plastikowych butelek97. W 2025 r. 25% 
surowca do produkcji butelek z plastiku ma stanowić tzw. 
regranulat, czyli materiał uzyskany z recyklingu zuży-
tych opakowań PET. Przepisy europejskie nie narzucają 
państwom członkowskim sposobu, w jaki te mają osiąg- 
nąć wystarczający poziom odzysku, by te normy spełnić.

Zacznijmy od podstawowego zagadnienia, będącego trzo- 
nem całej wprowadzonej zmiany. Jest nim oczywiście  
zwrot opakowań w systemie. Systemem kaucyjnym zos- 
tały objęte butelki PET do trzech litrów pojemności, me- 
talowe puszki oraz szklane butelki. Z tą ostatnią kate-
gorią związanych jest najwięcej problemów, gdyż objęto 
nim jedynie takie butelki, które są zwrotne, czyli nada-
jące się do wielokrotnego użytku. Butelki jednorazowe, 
szczególnie tzw. małpki (czyli najczęściej butelki szklane 
na alkohol o pojemności między 100 a 200 ml), nie zostały 
ujęte w systemie98. Naszym zdaniem jest to niezrozu-
miała decyzja, która tworzy w całym systemie sporą lukę. 
Inny pogląd w tej sprawie przekazali nam przedstawi-
ciele branży odpadowej, którzy wskazują na argument, 
że w większości krajów UE butelki jednorazowe ze szkła 
nie są objęte systemem kaucyjnym, jako odpad, który 
może być z powodzeniem zbierany poprzez pojemni-
kowe systemy zbiórki selektywnej. Zbiórka selektywna 
jest efektywna przy odpowiedniej skali zbiórki odpadów 
szklanych, a ze względu na niewielką masę tych opako-
wań powinna ona pozostać w zbiórce selektywnej. W tej  
sprawie swoje stanowisko wyraziło też w 2022 r. 17 orga- 
nizacji zrzeszających podmioty z branży handlowej, al- 
koholowej, szklarskiej, sadowniczej itp. (m.in.: Polska Iz- 
ba Handlu, Stowarzyszenie Polska Wódka, Związek Sa- 
downików RP, EKOPAK itd.). Organizacje te zaznaczyły, że  
butelki szklane, jednorazowe powinny pozostać w gmin- 
nych systemach zbiórki i segregacji odpadów opakowa- 
niowych, natomiast nie powinny być objęte projektowa-
nym systemem kaucyjnym99. W przypadku jednak tzw. 
małpek widzimy problem natury społecznej i ekologicz-
nej. Pomimo zmian prawnych, które miały zniechęcić 
konsumentów do picia alkoholu sprzedawanego w małp-
kach, ich sprzedaż nie spadła100. Codzienny jej wolumen 
wynosi około 3 mln sztuk101. To dużo ponad miliard bute-
lek rocznie. Niestety, ale nie ma danych pokazujących, ile 
z tego miliarda butelek jest objęta recyklingiem. Przy ta- 
kiej jednak ilości, spora ich część ląduje poza wszelkim  
systemem zbiórki odpadów – w lasach, parkach, rzekach  

i jeziorach, na plażach. Objęcie ich systemem kaucyj- 
nym spowodowałoby zwiększenie ich udziału w systemie  
zbiórki odpadów, a być może przyczyniłoby się również  
do zmniejszenia zainteresowania nimi przez konsumen- 
tów. 

Paradoksem nowego systemu jest fakt, że kaucja ma być  
naliczana w każdym sklepie, bez względu na jego wielkość,  
tymczasem zwrot będziemy mogli uzyskać w sklepie  
o powierzchni co najmniej 200 m2. Taki ruch może za- 
szkodzić małym sklepom. Jak wynika to z badań w kra-
jach, gdzie system kaucyjny działa, w punktach, gdzie 
kaucji odzyskać nie można, ruch spada o ok. 20%102. 

Dodatkowym problemem jest fakt, że choć w ustawie 
określono maksymalną wysokość kaucji na poziomie 2,00 
zł, to faktyczna kwota tejże będzie znana w momencie, 
gdy Minister właściwy do spraw klimatu (w porozumieniu 
z dwoma innymi ministrami) określi ją w drodze rozpo-
rządzenia103. Na chwilę obecną proponowana wysokość 
kaucji to 0,50 zł, co wydaje się stanowczo za niską kwotą. 
Istotą systemu kaucyjnego jest, by zmotywować miesz-
kańców do zwrotu opakowań po ich zużyciu. Zakładamy, 
że Ministerstwo posłużyło się w tym wypadku analogią  
z opłatą recyklingową za torby na zakupy. W tym wypad- 
ku stawka opłaty za jedną torbę wynosi 0,20 zł. Taka wy- 
sokość opłaty wystarczyła, by Polacy masowo rezygno- 
wali z korzystania z jednorazowych toreb. Zużycie toreb  
z tworzywa sztucznego na zakupy (różnej grubości), 
przed 2018 rokiem, zostało oszacowane na ok. 300 sztuk 
w przeliczeniu na jednego mieszkańca. Tymczasem w wy- 
niku wprowadzenia opłaty recyklingowej zużycie lek-
kich toreb na zakupy w 2019 r. spadło na ok. 9 sztuk na 
mieszkańca, a pozostałych na nieco ponad 16 sztuk104. 
Opłatę wprowadzono, jednakże w 2018 r., kiedy średnia  
pensja w Polsce wynosiła nieco ponad 60% obecnej. Rów- 
nież ceny za towary były niższe, kontrastując z ceną za 
kupno plastikowej torby. Płócienne torby na zakupy wie-
lokrotnego użytku były (i wciąż są) masowo rozdawane  
w ramach akcji promocyjnych czy zakupów właśnie. Ma- 
ły gest, jakim jest noszenie ze sobą torby wielokrotne-
go użytku, w świadomości Polaków przyczynia się do 
dbania o środowisko oraz generowania oszczędności jed- 
nocześnie. Natomiast dzisiaj mamy do czynienia z diame- 
tralnie inną sytuacją rynkową. Inflacja oraz wzrost za- 
możności Polaków spowodowały, że 0,50 zł może być za 
małą zachętą do wysiłku, jakim jest osobne gromadze-
nie, a następnie oddanie posegregowanych butelek do 

97 https://klimat.rp.pl/ekotrendy/art36698881-odpady-z-plastiku-to-coraz-cenniejszy-surowiec, dostęp z dn. 25.10.2023
98 Ustawa z 13 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi oraz niektórych innych ustaw  
(DZ.U. z 2023 poz. 1852)
99 http://www.polish-glass.pl/?menubok=glowna&page=glowna&caly=yes&caly_id=312, dostęp z dn. 27.11.2023
100 https://www.rp.pl/przemysl-spozywczy/art38694351-polacy-pija-coraz-mniej-wodki-ale-malpki-trzymaja-siemocno, dostęp z dn. 27.11.2023
101 https://www.money.pl/gospodarka/alkoholowa-polska-3-mln-tzw-malpek-sprzedaja-sklepy-kazdego-dnia-6368080512268417a.html,  
dostęp z dn. 27.11.2023
102 https://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/rynek/2225026,1,zawrotne-przepisy-zwrotne-wladzazafundowala-nam-pelen-absurdow-system- 
kaucyjny.read, dostęp na dn. 20.10.2023
103 Art. 40m ust. 2 Ustawy z 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi (Dz.U. z 2023 poz. 1658 z późn. zm.)
104 https://www.prawo.pl/biznes/oplata-za-torby-foliowe-wplywy-do-budzetu-przez-5-lat,521094.html, dostęp z dn. 25.10.2023
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W każdej edycji naszego raportu pojawia się część doty- 
cząca rozbieżności między oczekiwaniami branży w za- 
kresie legislacji a samymi przepisami wprowadzanymi  
przez ustawodawcę. W poprzedniej edycji raportu sku- 
piliśmy się na problemach wynikających z obowiązku na- 
łożonego na wprowadzających do obrotu sprzęt elek-
tryczny i elektroniczny. W obecnej edycji raportu chcemy  
zwrócić uwagę na system kaucyjny. Pomimo długich 
dyskusji nad jego wprowadzeniem, zaproponowane roz-
wiązania budzą – zarówno wśród branży, jak i ekspertów 

– uzasadnione wątpliwości. Celem nowych przepisów 
jest wdrożenie do polskiego prawa postanowień dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/904  
z dnia 5 czerwca 2019 r. w sprawie zmniejszenia wpływu 
niektórych produktów z tworzyw sztucznych na śro-
dowisko,  tzw. dyrektywy plastikowej (dyrektywa SUP, 
ang. single-use plastics). Celem dyrektywy z kolei jest 
zapewnienie selektywnej zbiórki odpadów opakowanio- 
wych z butelki jednorazowego użytku z tworzyw sztucz-
nych na napoje o pojemności do trzech litrów, wraz z za- 

System kaucyjny w Polsce
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Stan obecny Zmiana 2022-23

BAROMETR

Szara strefa w branży odpadowej wciąż jest wyraźnie widoczna. Przez ostat-
ni rok zrobiono bardzo niewiele, by jej przeciwdziałać. Wciąż brakuje spójnych 
danych na temat zjawiska i samej branży. Nie podjęto się realizacji postulatów 
branżowych czy eksperckich a edukacja społeczna w tym obszarze jest niewy-
starczająca. Kolejny rok opóźnia się wprowadzenie systemu ROP, a wprowadzenie 
systemu kaucyjnego zostało przeprowadzone z pominięciem postulatów pod-
miotów branży odpadowej.

Dobrze działający pakiet przewozowy

Sukces w ograniczeniu nielegalnego  
przewozu odpadów

 
Niemożność wyegzekwowania kar  

od nieuczciwych podmiotów

 
Pominięcie postulatów branży przy wprowadzaniu nowych przepisów

 
Opóźnienie we wprowadzeniu ROP
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właściwego punktu (którym najpewniej nie będzie osie-
dlowy sklep ze względu na brak obowiązku ich zbiórki).  
W dodatku brak tu natychmiastowej kary, jaką była do- 
datkowa opłata za (do tej pory darmową) plastikową tor- 
bę. Tu nagroda w postaci zwrotu niewielkiej części kosz-
tów zakupów jest odłożona w czasie i wymaga od nas 
dodatkowych czynności i czasu. 

Kolejnym zapisem w ustawie jest niejako przyznanie mo- 
nopolu na zbiórkę zużytych butelek systemowi kaucyj-
nemu. Ustawodawca wprowadził wyraźne rozróżnienie 
między systemem kaucyjnym a istniejącymi do tej pory 
w Polsce rozwiązaniami o zbliżonym charakterze – które 
jednak nie spełniają warunków ustawowych oraz działają 
bez odpowiednich zgód administracyjnych. Owe „systemy  
pobierania i zwracania kaucji za opakowania” mogą ist-
nieć na dotychczasowych zasadach do 31 grudnia 2024 r.  
A zatem już dziś istniejące rozwiązania, wprowadzone 
głównie przez niektóre browary, po tej dacie będą musiały 
zniknąć. Są to często rozwiązania dobrze funkcjonujące, 
które swoim działaniem obejmują także mniejsze punkty 
sprzedaży, a zatem z powodzeniem mogłyby uzupełniać 
istniejący system kaucyjny. W Unii Europejskiej system 
kaucyjny działa w 18 państwach i w większości z nich ist- 
nieje jeden operator. W każdym z nich ideą stojącą za 
istnieniem takiego operatora jest zwiększenie pozio-
mu zbiórki, dlatego nie przewiduje się, by miał to być 
system przynoszący dochód. Paradoksem jest więc, że 
w Polsce dopuszczono do powstania wielu operatorów  
i to w celu zwiększenia konkurencyjności. Przecież rów-
nież i w Polsce operatorzy ci mają nie przynosić zysku ze 

swojej działalności. Może to powodować, że zaczną oni  
prowadzić ze sobą nieuczciwą grę – szczególnie o regra- 
nulat, który za dwa lata może stać się cennym surowcem 
wtórnym. A zatem operatorom związanym z większymi 
producentami lub sieciami handlowymi może zależeć 
na wyeliminowaniu konkurencji. Szczególnie, że tylko 
opakowania, które bezpośrednio trafią do systemu kau- 
cyjnego, będą zaliczane producentom opakowań do wyma- 
ganego poziomu zbiórek. A nie spełnienie tych norm bę- 
dzie grozić wysokimi karami. System kaucyjny może więc 
po prostu służyć jako oręż do walki z konkurencją.

Podsumowując, nowy system kaucyjny jest niekomplet-
ny, gdyż nie obejmuje swoim zakresem wielu rodzajów 
opakowań. Nie obejmuje obowiązkiem swojego działa-
nia większości mniejszych lokali handlowych w kraju, 
co w połączeniu z niską, planowaną wysokością kaucji 
może zniechęcać do korzystania z tego rozwiązania.  
Wprowadza mechanizmy konkurencji rynkowej do bran- 
ży, która powinna być go pozbawiona, co może doprowa-
dzić do jego wypaczenia lub wręcz do wykorzystywania 
jako element walki z konkurencją. Biorąc to wszystko pod 
uwagę, musimy zaapelować do ustawodawców o korektę 
omawianego rozwiązania. Nie uda się ograniczyć szarej 
strefy w branży odpadowej, jeśli nie zachęcimy obywa-
teli do korzystania z systemu i jeśli pozwolimy na to, by 
duża część odpadów pozostawała poza systemem. No  
i jeśli dopuścimy do tego, że podmioty działające w bran- 
ży zamiast skupić się na poprawie swojej wydajności, będą 
musiały skupić się na walce z konkurencją o przetrwanie 
na rynku. 
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KOMENTARZ BRANŻOWY

W PreZero zwracamy uwagę na konieczność zapewnie- 
nia transparentnego i weryfikowalnego systemu gospo-
darowania odpadami. Z tego powodu zaangażowaliśmy 
się w prace prowadzone przez UN Global Compact w Pol- 
sce nad raportem o przeciwdziałaniu szarej strefie w od- 
padach i od kilku lat jesteśmy jednym z ekspertów bran-
żowych raportu. 

Gospodarka odpadami w Polsce jest poddana wielu regu- 
lacjom, które stanowią barierę prawną i ekonomiczną  
wejścia w ten rynek. Legalnie działający uczestnik ryn- 
ku gospodarowania odpadami ponosi wysokie koszty  
prowadzenia działalności, a to sprzyja rozwojowi sza- 
rej strefy. Wyzwania ostatnich lat, ale też wydarzenia te- 
go roku, pokazały, że w branży gospodarki odpadami po- 
trzebne są zmiany. Ważne jest utworzenie systemu go- 
towego na nowe wyzwania oraz odpornego na kryzysy,  
w tym na ryzyko zwiększania przestępczości. Powtarza- 
my, że potrzebna jest otwarta i transparentna dyskusja  
o celach, rolach i zadaniach wszystkich interesariuszy  
rynku. Konieczny jest dialog pomiędzy administracją, biz- 
nesem i konsumentem nad potrzebą utworzenia w Polsce 
uporządkowanego systemu gospodarowania odpadami. 

Efektem dialogu biznesu jest wkład w opracowanie „Stan- 
dardu przeciwdziałania korupcji w biznesie”. Przyjęcie 
tego standardu i jego doskonalenie przez duże przed-
siębiorstwa powinno być mapą drogową dla mniejszych 
i średnich wytwórców odpadów, których należy wspie- 
rać w eliminowaniu ryzyka transakcji z nieuczciwym ope- 
ratorem, a w konsekwencji porzucania odpadów w la- 
sach, czy pożarów nielegalnych magazynów odpadów. 
Standardy te mają gwarantować równowagę konkuren-
cyjną i bezpieczeństwo procesu przetwarzania odpadów. 
Ograniczenie ryzyka skorzystania z usług nieuczciwego 
przedsiębiorcy z branży odpadowej ma wpływ na ochro-
nę zdrowia i życia ludzi oraz bezpieczeństwo środowiska 
wodnego, gruntowego oraz powietrza.

W PreZero odpowiadamy na rosnące potrzeby społeczne 
i na zmieniające się przepisy dążące do ponownego wyko-
rzystania odpadów oraz zamykania obiegu surowców. 
Aktywnie realizujemy strategię ReSet Plastic i wszędzie 
tam, gdzie jest to możliwe, ograniczamy zużycie plastiku, 
pracujemy nad projektami opakowań nadających się do 
recyklingu, a także zbieramy, sortujemy i przetwarzamy 
plastik w swoich instalacjach. Zawsze dzielimy się wiedzą, 
czego dowodem jest nasz wysiłek włożony w przygoto-
wanie Raportu.

Zespoły w PreZero pracują nad rozwojem innowacyj-
nych technologii. Potrzebne nam są transparentne ramy 
prawne i stabilne uwarunkowania. To warunek koniecz-
ny dla każdego biznes planu w gospodarce komunalnej, 
aby mówić o długofalowym działaniu i podejmowaniu 
decyzji w zakresie nakładów finansowych na realizację 
nowych inwestycji. Podchodzimy do tematu w sposób 
odpowiedzialny, holistycznie zarządzając zasobami, co 
jest kluczowym elementem rozwoju GOZ. 

Zapewniamy efektywność ekonomiczną dla czystego 
jutra. 

Magdalena 
Krzeszewska
COO PreZero Polska
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KOMENTARZ BRANŻOWY

Od kilku lat, konsekwentnie wskazujemy wspólnie, także 
w ramach tego programu, na bolączki systemu gospo-
darowania odpadami w Polsce. Choć, mamy nadzieję, 
także dzięki tej cennej inicjatywie – widzimy konkret-
ne zmiany, to nadal koniecznych jest wiele innych, i to 
w wielu obszarach. Poczynając od regulacji – sposobu 
tworzenia i implementacji prawa, na wdrażaniu przepi-
sów kończąc. Jako wdrażanie rozumiemy nie tylko nowe 
zasady, ale konsekwentną i skoordynowaną egzekucję już 
tych istniejących. Opieszałość, brak współdziałania orga-
nów administracji państwowej, błędne regulacje prawne, 
czy wręcz wrzutki regulacyjne – to podstawowe czynniki 
będące pożywką dla szarej strefy w gospodarce odpadami 
w Polsce. Na tym tracą fair działający przedsiębiorcy, na 
tym traci skarb państwa, na tym traci środowisko.

Przemodelowania wymaga także podejście do bardzo 
ważnego elementu systemu – edukacji. To nie coś dodat- 
kowego, to pełnoprawny element rozwoju systemu gos- 
podarowania surowcami i odpadami, bez świadomości 
społecznej nie zbudujemy efektywnego – także koszto-
wo – systemu.

Jakub Tyczkowski
Prezes Zarządu, Rekopol 
Organizacja Odzysku 
Opakowań S.A.
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III.
AML i walka  
z praniem brudnych  
pieniędzy w Polsce
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W trakcie prac trwających nad powstawaniem rapor-
tów UNGC dotyczących przeciwdziałaniu szarej strefie, 
wielokrotnie nasi eksperci byli informowani o potrzebie 
poszerzenia zakresu merytorycznego raportu o inne kom- 
ponenty. Ostatecznie, podczas posiedzenia zespołu par- 
lamentarnego ds. przedsiębiorczości, w trakcie rozmów 
z Najwyższą Izbą Kontroli na temat szarej strefy w hazar- 
dzie, przedstawiciele UNGC zdecydowali, że dotychcza- 
sowe raporty zostaną poszerzone o kwestie przeciw- 

działania praniu pieniędzy – AML (od angielskiego Anti-
Money Laundering). Decyzja ta zapadała ze względu na 
zaobserwowaną ciągłość w działaniach podmiotów z sza- 
rej strefy. Pieniądze pozyskane z działalności szarostrefo-
wej muszą być w jakiś sposób zalegalizowane, tak aby były 
możliwe do wykorzystywania przez grupy przestępcze. 
Ten fragment procesu obracania pieniędzmi nazywamy 
praniem pieniędzy. 

Instytucje AML105

105 Źródło: https://www.gov.pl/web/finanse/przeciwdzialanie-praniu-pieniedzy-i-finansowaniu-terroryzmu
106 Dz. U. z 2018 r., poz. 723, ze zm.

Źródło: „Przeciwdziałanie szarej strefie. Współpraca Krajowej Administracji Skarbowej  
z branżą hazardową i odpadową” UN Global Compact Network Poland, 2022 

Gromadzenie 
nielegalnych 
środków 
pieniężnych

ETAP 1:
LOKOWANIE

„Brudne" pieniądze zgromadzone  
w gotówce lokuje się w systemie finansowym

ETAP 2:
MASKOWANIEŚrodki finansowe kilkukrotnie są transferowane 

pomiędzy różnymi podmiotami oraz krajami, 
aby stworzyć pozór legalnych inwestycji

ETAP 3:
inwestOWANIE

„Wyprane" środki 
służą do zakupu 

legalnych towarów, 
dóbr luksusowych 

czy inwestycji

W instytucjach finansowych w Polsce problem przeciw-
działania praniu pieniędzy jest znany od dawna, jest także 
aktywnie zwalczany. Instytucje finansowe na świecie, 
które chcą utrzymywać relacje biznesowe ze Stanami 
Zjednoczonymi oraz obracać dolarami amerykańskimi 
muszą podporządkować się prawu międzynarodowemu, 
które obejmuje zagadnienia prania pieniędzy. Zwalczanie 
i zapobieganie zjawisku prania pieniędzy oraz finanso-
wania terroryzmu w Polsce reguluje przede wszystkim 
ustawa z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdziałaniu praniu 
pieniędzy oraz finansowaniu terroryzmu i wdraża ona do 
polskiego porządku prawnego międzynarodowe regula-
cje.106 Najważniejszą instytucją w systemie jest Generalny 
Inspektor Informacji Finansowej (GIIF), będący sekreta- 
rzem bądź podsekretarzem stanu w Ministerstwie Finan- 
sów. Generalny Inspektor realizuje swoje zadania przy 
pomocy Departamentu Informacji Finansowej.

Oprócz GIIF, przedmiotowa Ustawa wyróżnia dwie głów- 
ne grupy uczestników systemu AML:

•	 instytucje obowiązane, czyli m.in. banki i instytucje  
finansowe, ale też inne, których działalność może  
zostać wykorzystania w procederze prania pienię- 
dzy;

•	 jednostki współpracujące, czyli inne instytucje pub- 
liczne, rządowe, samorządowe, NBP, KNF i NIK.

Źródło:  „MONEYVAL Strategy on anti-money laundering, combating the
financing of terrorism and proliferation financing (2023-2027)”, Warszawa 25 kwietnia 2023

Efektywny pomiar działalności przeciwdziałania praniu pieniędzy i finansowania terroryzmu
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Czym jest pranie pieniędzy określono w art. 299 kodek- 
su karnego107. Stanowi on, że karze podlegają ci, którzy  
środki płatnicze, instrumenty finansowe, papiery warto- 
ściowe, wartości dewizowe, prawa majątkowe lub inne 
mienie ruchome lub nieruchomości pochodzące z ko- 
rzyści związanych z popełnieniem czynu zabronionego, 
przyjmują, posiadają, używają, przekazują lub wywożą 
za granicę, ukrywają, dokonują ich transferu lub konwer-
sji, pomagają w przenoszeniu ich własności lub posiadania 
albo podejmują inne czynności, które mogą udaremnić lub 
znacznie utrudnić stwierdzenie ich przestępnego pocho-
dzenia lub miejsca umieszczenia, ich wykrycie, zajęcie 
albo orzeczenie przepadku.

Mówiąc inaczej, pranie pieniędzy to czyn przestępczy po- 
legający na wprowadzaniu do obrotu legalnego wartości 
majątkowych, które pochodzą z nielegalnych źródeł albo 
też mają na celu stanowić źródło finansowania dla działań 
przestępczych. Sam termin nie jest przypadkowy. Po raz 
pierwszy użyto go w kontekście działalności przestępczej 
Ala Capone. Wiązało się to z faktem, że słynny, amery-
kański gangster ukrywał przychody z nielegalnych źródeł 
pod przykrywką swoich legalnych przedsiębiorstw – m.in. 
sieci pralni. 

W analizowaniu procesu prania pieniędzy używa się po- 
działu procederu na kilka etapów. Ich głównym celem 
jest ukrycie nielegalnego źródła pochodzenia wartości 
majątkowych. Można powiedzieć, że tworzy się dla nich 
„legendę” uczciwej proweniencji. 

Lokowanie
Etap ten polega na wprowadzaniu nielegalnych środków 
pieniężnych do systemu finansowego. Jest to prawdopo- 
dobnie najbardziej ryzykowna część tego procederu. In- 
stytucje finansowe, szczególnie w państwach rozwinię- 
tych, zobligowane są do kontroli wpłat. Organizacje prze-
stępcze używają szeregu różnych metod do ich omijania. 

Często polega to na podziale sumy całkowitej na mniejsze 
części. Dokonuje się wielu mniejszych wpłat, z reguły na 
wiele rachunków (w ang. tzw. structuring). Wykorzystuje 
się do tego podstawione osoby (tzw. smerfy), które otwie-
rają rachunki na własne dane. Mogą oni także zakupywać 
surogaty pieniężne (np. czeki podróże) i w ten sposób 
przewozić środki przez granicę lub też organizacje prze-
stępcze wykorzystują do tego imigrantów zarobkowych. 
Na ich rachunki wpłaca się środki pieniężne, a następnie 
transferuje do kraju prania pieniędzy.

Jak prane są pieniądze?

Maskowanie
W fazie tej chodzi o zatarcie śladu prowadzącego do praw- 
dziwego źródła pieniędzy. Maskowanie zazwyczaj spro-
wadza się do dokonywania wielokrotnych transferów 
środków pieniężnych. Często chodzi o to, by taki transfer 
zakończył się w banku z siedzibą w tzw. raju podatkowym, 
gdzie ślad zazwyczaj się urywa. 

Integracja, inwestowanie
W ostatniej fazie prania pieniędzy dorabia się legendę  
do pieniędzy pozyskanych w nielegalny sposób. Najczę- 
ściej falsyfikuje się transakcję w celu pozyskania legal- 
nego dokumentu zaświadczającego pochodzenie pienię-
dzy. W tym wypadku również przestępcy wykazują się 
kreatywnością.

W tym celu wykorzystuje się np. kasyna, gdzie za brudne 
pieniądze kupuje się żetony do gier. Następnie zwraca się  
je jako wygraną. Przestępcy także preparują fikcyjny  
obrót. Nieistniejące transakcje potwierdza się przy po- 
mocy legalnych dokumentów, np. faktur. Stosuje się na 
tym etapie także opisany na wcześniejszym etapie smur-
fing, czyli poprzez podstawione osoby, tzw. słupy, wpłaca 
się na konta bankowe nieduże kwoty, by ominąć kontro-
lę tożsamości podmiotów biorących zaangażowanych  
w transakcję. Innym sposobem jest zaciąganie kredytów  
w bankach lub innych instytucjach kredytowych, a nas- 
tępnie spłacanie ich pieniędzmi pozyskanymi z nielegal-
nych źródeł.

Typowym sposobem prania pieniędzy jest mieszanie 
środków pochodzących z przestępczości z pieniędzmi 
pochodzącymi z legalnych źródeł. W tym celu organizacje 
przestępcze zakładają legalne działalności gospodarcze, 
najlepiej cechujące się dużą dynamiką w wysokości przy-
chodu. Taka działalność powinna mieć także charakter 
usługowy, by nie trzeba było wykazywać wielkości pro-
dukcji przedsiębiorstwa. Idealnie nadają się do tego kluby, 
dyskoteki, inne miejsca rozrywki lub różnego rodzaju pun- 
kty usługowe jak solaria, salony kosmetyczne, pralnie itd. 

W przeszłości, w Polsce jako źródło pochodzenia nielegal-
nych pieniędzy wskazywano czyny nieżądne, jako że tego 
rodzaju działalność nie podlega opodatkowaniu. Jednak 
administracja podatkowa szybko zbudowała narzędzie, 
które pozwala jej oszacować wielkość dochodu z takiego 
procederu, w związku z czym ta praktyka została ukró- 
cona. 

Specyficznym problemem dotyczącym szarej strefy i pra- 
nia pieniędzy jest nielegalny hazard i praktyki jakie można 
zaobserwować w Azji lub krajach dawnego Związku Ra- 
dzieckiego. Tam hazard jest wykorzystywany do prania  

pieniędzy lub transferowania dużych sum pieniędzy  
w sposób nieoczywisty. Odbywa się to zazwyczaj poprzez 
zakłady sportowe, oparte na wynikach wśród popular-
nych dyscyplin (ale nie będących pierwszoligowymi) lub 
poprzez kasyna. 

Mechanizm ten jest prosty – w kasynie lub podczas nie-
zbyt przyciągającego uwagę meczu (na potrzeby opisu 
załóżmy, że jest to piłka nożna), wybrana osoba obsta-
wia zakład. Jeśli jest to mecz, to zakład zawierany jest na  
nietypowy wynik z konkretną liczbą celnych bramek. 
Mecz dzięki przekupionym sędziom i sportowcom ma  
z góry ustalony wynik. W raporcie „Przeciwdziałanie sza- 
rej strefie: Współpraca Krajowej Administracji Skarbowej 
z branżą hazardową i odpadową” opisywaliśmy przykład 
wywierania presji na sportowców w Azji. Grupy przestęp-
cze np. pokazują sportowcom w trakcie meczu zdjęcia 
ich rodzin lub bliskich, dając do zrozumienia, że mają się 
podporządkować i ustawić wynik spotkania. Polecenia 
te są istotne z punktu widzenia ustawionych wygranych. 
Jeśli ktoś obstawi mało prawdopodobny wynik spotkania, 
może on otrzymać dużą wygraną. Jeśli grupy przestęp- 
cze groźbami lub przekupstwem dotrą do sędziów i spor- 
towców, wynik jest z góry ustalony, a zakład na niestan-
dardowy wynik może być zrealizowany.

Takie działanie ma też tę cechę, że wygrany zakład może 
zrealizować dowolna osoba – również obcokrajowiec. Pie- 
niądze zatem z działalności czarnej i szarej strefy są już  
wyprane. Polska, jak opisywaliśmy, nie mierzy się z taki- 
mi problemami na szerszą skalę. Ale już np. na terenie 
Ukrainy ten problem jest dostrzegany i podjęto niezbędne 
kroki, aby go zwalczyć108. Władze ukraińskie zdają so- 
bie sprawę, że metody te mogą posłużyć do transferowa- 
nia dużych środków pieniężnych. Następnie mogą one 
posłużyć do korumpowania polityków lub działalności 
przestępczej czy wywiadowczej. Na końcu jednak nie 
jest to kwestia branżowa, a samego problemu prania pie- 
niędzy i wprowadzania ich ponownie do obrotu pod po- 
zorem ich legalności.

W kwerendzie przeprowadzonej przez nas wśród człon- 
ków Związku Banków Polskich, potwierdziliśmy, że bran- 
że będące przedmiotem niniejszego raportu, czyli branże  
odpadowa, hazardowa i e-commerce. Banki dzięki roz- 
wijanym ciągle systemom są w stanie wychwycić sche-
maty odbiegające od typowej działalności gospodarczej  
lub operacji podejmowanych przez osoby fizyczne. Op- 
rócz nich oczywiście jest więcej branż, a wśród obszarów  
pod szczególną obserwacją pojawiają się obrót krypto- 
walutami. 

107 Ustawa z 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. z 1997 poz. 553 z późn. zm.) 108 https://www.euractiv.pl/section/bezpieczenstwo-i-obrona/news/ukrainska-robota-kijow-chce-zwalczac-rosyjska-mafie-hazardowa/
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109 https://forsal.pl/artykuly/1197902,ekonomiczny-dzihad-terrorysci-finansuja-swoja-dzialalnosc-z-wyludzenvat-w-ue.html
110 „Poland. Fifth Round Mutual Evaluation Report”, grudzień 2021r.
111 https://www.gov.pl/web/finanse/panstwa-czlonkowskie-moneyval-w-warszawie-zobowiazaly-sie-dowzmocnienia-skutecznosci-walki- 
z-praniem-pieniedzy-i-finansowaniem-terroryzmu
112 „MONEYVAL Strategy on anti-money laundering, combating the financing of terrorism and proliferation financing (2023-2027)”,  
Warszawa 25 kwietnia 2023 113 https://e-rup.knf.gov.pl/

Ocena skuteczności systemu przeciwdziałania  
praniu pieniędzy w Polsce
W Polsce ustawą implementującą przepisy prawa mię- 
dzynarodowego jest ustawa z 1 marca 2018 r. o przeciw- 
działaniu praniu pieniędzy oraz finansowaniu terrory- 
zmu. 

Polska, ze względów historycznych, politycznych czy spo- 
łecznych, nie jest mocno dotknięta zjawiskiem terrory-
zmu. Z tego powodu problematyka jego finansowania nie 
ma bezpośredniego przełożenia na polskie społeczeństwo 
(choć np. wykrywano pojedyncze przypadki przekazywa-
nia środków na rzecz organizacji terrorystycznych, takich 
jak m.in. ISIS, przez polskich obywateli). Wiadomo jednak,  
że polskie instytucje finansowe mogą być wykorzystywa-
ne w procesie prania pieniędzy i utrudniania namierzenia  
środków, które będą przeznaczone do finansowania dzia- 
łalności terrorystycznej. Co więcej działalność szarej stre- 
fy oraz przestępczość podatkowa w Polsce może skutko-
wać finansowaniem terroryzmu w innych państwach, co 
opisywaliśmy w poprzednich raportach „Przeciwdziałania 
szarej strefy w Polsce”. Zjawisko to było także opisywa-
ne w polskich mediach109. Tym samym istnieje wyraźne 
połączenie zwalczania szarej strefy w Polsce i przeciw-
działania praniu pieniędzy oraz finansowania terroryzmu.

Polska odnosi wyraźne sukcesy w zwalczaniu szarej stre- 
fy i jest to też przedmiot dyskusji instytucji związanych 
z ONZ. W kwestii przeciwdziałania praniu pieniędzy ta 
sytuacja jest już inna. W raporcie Moneyval110 (oficjalna  
nazwa Komitetu Rady Europy, zajmującego się oceną 
środków przeciwdziałania praniu pieniędzy i finansowa- 
nia terroryzmu) wykazano, że polskie organy mają ogra-
niczone zrozumienie zagrożeń wynikających z prania 

pieniędzy. Nie jest to zaskakujące. Najczęstszym skutkiem 
funkcjonowania szarej strefy i prania pieniędzy z prze-
stępczości skarbowej jest uszczuplanie budżetu państwa  
i psucie rynku, nie zaś finansowanie działalności terro-
rystycznej. Jednocześnie raport wskazuje, że w Polsce 
instytucje takie jak GIIF, KNF czy KAS mają odpowiedni 
dostęp do wiedzy, cykliczną ocenę ryzyka, znaczące suk-
cesy w zwalczaniu niepożądanych zjawisk finansowych  
a także dobrze ustrukturyzowane prawo w tym zakresie. 
Raport zwraca uwagę, że szczególnie aspekty prawne 
zostały w Polsce dopasowane i wzmocnione.

Można zatem wysnuć wniosek, że Polska dobrze zdia- 
gnozowała swój rynek i swoje otoczenie prawno-gospo-
darcze, aby podejmować skuteczne działania związane 
z przestępczością finansową. Jednakże sama kwestia 
prania pieniędzy wymaga większej uważności i być może 
zwrócenia uwagi, że Polska funkcjonuje w międzynaro-
dowym systemie finansowym, co może się przekładać na 
bezpieczeństwo innych państw.

W dniu pisania niniejszego raportu eksperci UNGC 
mają świadomość, że z inicjatywy Minister Finansów 
Magdaleny Rzeczkowskiej w kwietniu 2023 odbyło się 
spotkanie wysokiego szczebla przedstawicieli państw 
członkowskich Komitetu Moneyval111, a zatem omawiane  
kwestie nie tylko są znane, ale również podjęto działa- 
nia, aby pozycję Polski znacznie poprawić. Efektem tego  
spotkania było podpisanie 25 kwietnia 2023 roku w War- 
szawie strategicznych priorytetów Moneyval na lata 
2023-2027112. 

Dodatkowym źródłem optymizmu jest co do zasady pozy-
tywna ocena współpracy z GIIF i KNF wystawiana przez 
Banki. Chwalone jest funkcjonowanie narzędzia rejestru 
usług płatniczych113, prowadzenie przez szkoleń przez 
GIIF czy wydawane przez niego komunikaty. 

Postulaty dotyczące oczekiwań sektora bankowego sku- 
piają się na rozwiązywaniu spraw operacyjnych i tech- 
nicznych. Przykładem pól do udoskonalenia jest zas- 
tosowanie przez bank środków zabezpieczających, np. 
zamrożenie transakcji. Informacja o tym, jest przekazy-
wana do KAS, natomiast gdy klient banku, niezgadzający 
się z takim środkiem zgłosi się do KAS – zdarza się, że  
organ zwraca się do banku z pytaniem, czy takiego za- 
mrożenia dokonał. Nie znamy częstotliwości takiego zja-
wiska, niemniej rozwijanie i doskonalenie zarządzania 
procesowego oraz wymiany informacji między jednost-
kami sektora publicznego powinna pomóc generalnie 

poprawić skuteczność instytucji. Ważny jest także dialog 
w ramach funkcjonujących przepisów jak i przy tworzeniu 
kolejnych. Obszarem, gdzie instytucje obowiązane potrze- 
bowałyby wspólnego wypracowania podejścia są sprawy 
wydające się prozaiczne, ale przy liczbie obsługiwanych  
transakcji bardzo kłopotliwe – zbieżności w nazwach pod- 
miotów z list sankcyjnych z posiadaczami rachunków 
nie będących klientami danego banku. Niektóre źródła 
danych, jak listy sankcyjne czy walut wirtualnych ma- 
ją format PDF, co utrudnia automatyzację korzystania  
z nich. 

W naszej ocenie, pogłębianie dialogu między GIIF, KAS,  
KNF i instytucjami obowiązanymi, w połączeniu z dosko- 
naleniem narzędzi informatycznych może w bardzo krót-
kim okresie znacząco zwiększyć skuteczność systemu 
przeciwdziałania praniu pieniędzy a jednocześnie racjo-
nalizować koszty takiego systemu.
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KOMENTARZ BRANŻOWY

Wartości Grupy KRUK wraz z poszanowaniem standar- 
dów rynkowych i etycznych są kompasem w naszej co- 
dziennej pracy i podejmowaniu decyzji. Kierujemy się 
odpowiedzialnością w kontaktach z interesariuszami,  
w tym z partnerami biznesowymi, podmiotami rynku 
finansowego, kontrahentami i dostawcami oraz klien- 
tami, czyli osobami zadłużonymi. Nieustannie podkre-
ślamy, jak ważne jest budowanie etycznego i stabilnego 
środowiska dla wszystkich grup interesariuszy. Działamy 
w zgodzie z normami prawnymi i społecznymi, a wyzna-
czanie najwyższych standardów zaszyte jest w naszej 
misji i wizji. Wszystko to sprawia, że Grupa KRUK pos- 
trzegana jest jako firma godna zaufania i dobry partner.

Sektor zarządzania wierzytelnościami odgrywa istotną 
rolę w budowaniu zrównoważonego wzrostu gospodar-
czego i zwiększaniu stabilności sektora finansowego. 
Odpowiedzialne nawiązywanie relacji gospodarczych 
i biznesowych wymaga działania zgodnego z przepisa-
mi prawa w zakresie przeciwdziałania praniu pieniędzy 
i finansowaniu terroryzmu oraz przestrzegania sankcji 
międzynarodowych. Spółki z Grupy KRUK wprowadziły 
procedury w zakresie przeciwdziałania praniu pieniędzy  
oraz finansowaniu terroryzmu. Zapewniają również pra- 
cownikom szkolenia w zakresie identyfikowania trans-
akcji mogących mieć związek z praniem pieniędzy lub 
finansowaniem terroryzmu. Działania dopasowane są do 
przepisów prawa krajów, w których siedziby mają spółki 
Grupy KRUK.

Ponadto spółki z Grupy KRUK wprowadziły rozwiązania 
kontrolujące ryzyko związane z klientami i transakcja-
mi. Dokładają należytej staranności w celu identyfikacji 
podmiotów, z którymi nie podejmują współpracy, np. 
podmiotami z krajów o niejasnej sytuacji prawno-poli- 
tycznej, podmiotami, z którymi współpraca może być 
obarczona ryzykiem utraty reputacji, czy podmiotami, 
których działalność może być sprzeczna z powszechnie 
obowiązującymi przepisami prawa lub są objęte sank- 
cjami międzynarodowymi. W związku z tym, że spółki 
z Grupy KRUK nie mogą nawiązywać lub kontynuować 
relacji gospodarczych z podmiotami objętymi sankcja- 
mi międzynarodowymi lub podmiotami z nimi powią-
zanymi, wprowadzono wewnętrzne regulacje związane  
z zarządzaniem ryzykiem sankcyjnym. 

Spółki z Grupy KRUK od wielu lat budują zaufanie m.in. 
poprzez przestrzeganie najwyższych standardów, co po- 
zwala zapobiegać ryzyku wykorzystywania działalności  
spółek do celów przestępczych. Grupa KRUK na bieżąco  

analizuje standardy i rozwija dobre praktyki, by utrzymać 
skuteczny program przeciwdziałania praniu pieniędzy 
oraz finansowania terroryzmu dla działalności spółek 
z Grupy. Procedury i rozwiązania systemowe w Grupie 
KRUK podlegają stałemu doskonaleniu.

Piotr Krupa
Prezes Zarządu 
KRUK S.A.
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czas reakcji ze strony organów ścigania. Ma to także 
znaczenie dla prowadzenia czynności w zakresie sku-
tecznego zabezpieczania mienia pochodzącego z prania 
pieniędzy czy poważnej przestępczości.

Przedmiotowa ustawa prowadziła jeszcze jeden element  
wzmocnienia przeciwdziałania praniu pieniędzy – po- 
przez zmianę art. 119zu pkt 2 ustawy Ordynacja podat-
kowa2. Chodzi o to, że Krajowa Izba Rozliczeniowa S.A. 
może dokonywać: 

stosowania środków bezpieczeństwa finansowego oraz 
prowadzenia i dokumentowania wyników bieżącej analizy 
przeprowadzanych transakcji (bieżąca analiza przepro-
wadzanych transakcji) na rzecz banków, spółdzielczych 
kas oszczędnościowo-kredytowych lub innych instytucji 
oraz  

wykonywania na rzecz banków, spółdzielczych kas osz- 
czędnościowo-kredytowych lub innych instytucji czyn- 
ności niezbędnych do zastosowania przez te podmioty 
środków bezpieczeństwa finansowego oraz prowadzenia 
i dokumentowania wyników bieżącej analizy przeprowa-
dzanych transakcji, o której mowa w art. 43 ust. 3 ustawy 
z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdziałaniu praniu pienię-
dzy oraz finansowaniu terroryzmu. W konsekwencji takie 
rozwiązanie będzie w znacznej mierze wzmacniało ana-
lizę ryzyka podejmowaną przez instytucje obowiązane 
zarówno na poziomie instytucjonalnym, jak i indywi-
dualnym (klienta). Ma to więc istotne znaczenie wobec 
planowania i adekwatnego wobec zagrożenia stosowania 
przez instytucje obowiązane środków bezpieczeństwa 
finansowego.

Dr hab.  
Wiesław Jasiński
prof. APwSz,
Członek Rady Naukowej 
Anti-Corruption 
Programme

KOMENTARZ EKSPERCKI

W 2023 roku pojawił się w Polsce ważny element wzmoc-
nienia przeciwdziałania i walki z praniem pieniędzy - Sy- 
stem Informacji Finansowej (SInF). Rozwiązanie to było  
przez kilka lat postulowane przez wiele środowisk zaan-
gażowanych w rozwój systemu AML i zostało wreszcie 
wprowadzone ustawą z dnia 1 grudnia 2022 r. o Systemie 
Informacji Finansowej1. W swoim założeniu celem funk-
cjonowania SInF jest przeciwdziałanie praniu pieniędzy 
oraz finansowaniu terroryzmu, co wynika z treści art. 2 
pkt. 1 tej ustawy. System ten jest natomiast skierowany  
także na rozpoznawanie, wykrywanie i zapobieganie in- 
nym przestępstwom – tzw. przestępstwom katalogowym, 
określonym w Załączniku I do rozporządzenia Parlamen- 
tu Europejskiego i Rady (UE) 2016/794 z dnia 11 maja  
2016 r. w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Współpra- 
cy Organów Ścigania [EUROPOL] (np. korupcja, handel 
narkotykami, handel ludźmi, fałszowanie pieniędzy, cy- 
berprzestępstwa, handel bronią itp.), które to przestęp- 
stwa są najczęściej czynami zabronionymi generującymi  
największe środki finansowe podlegające procederowi  
prania pieniędzy.  SInF umożliwia poszczególnym pod- 
miotom zwalczającym przestępczość - zarówno na po- 
ziomie operacyjnym (przedprocesowym), jak i na potrze-
by procesu karnego - precyzyjne poszukiwanie środków 

finansowych lokowanych na rachunkach bankowych osób  
podejrzewanych o działalność niezgodną z prawem. Roz- 
wiązanie to jest zdecydowanym przełomem w zakresie re- 
alizowania skutecznego i precyzyjnego prowadzenia czyn- 
ności poszukiwania przestępczego mienia. Dotychczas 
realizowane były one raczej w warunkach jedynie częścio- 
wej wiedzy lub zachowań i nie istniały przepisy umożli- 
wiające szybkie i sprawne uzyskanie informacji o rachun-
kach prowadzonych dla osób i podmiotów powiązanych  
z poważną przestępczością. Dlatego organy publiczne  
w celu pozyskania pełnej informacji w tym zakresie zmu- 
szone były do prowadzenia czasochłonnych i kosztow- 
nych działań, w tym korespondencji z licznymi instytucja-
mi funkcjonującymi na rynku finansowym lub korzystania 
z płatnych rozwiązań komercyjnych. To dotychczaso- 
we podejście powodowało wydłużone w czasie ustalania  
kont, na których mogły się znajdować podejrzane środki, 
a także negatywnie wpływało to na ekonomikę prowa- 
dzonych czynności operacyjno-procesowych, np. poprzez  
kierowanie korespondencji do podmiotów, które w ra- 
mach świadczonych usług i produktów nie były, a jedynie 
mogły być wykorzystane do procederu prania pieniędzy. 
SInF jest prowadzony przy użyciu systemu teleinforma-
tycznego, co znacznie ułatwia korzystanie z niego i skraca 

System Informacji Finansowej jako nowy element  
przeciwdziałania praniu pieniędzy

Dr Maciej 
Aleksander 
Kędzierski

1 Ustawa z dnia 1 grudnia 2022 r.  o Systemie Informacji Finansowej (Dz. U. 2023, poz. 180) [w:] 
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20230000180/T/D20230180L.pdf

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2022 r. poz. 2651, 2707, z 2023 r. poz. 180, 326, 511, 556, 614, 1059, 1193, 1234, 1450, 1598,  
1705, 1723, 1785).
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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 dzia-
łania w oparciu o dziesięć uniwersalnych zasad (10 Principles) w ob- 
szarach 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 za- 
rządzanym przez Fundację Global Compact Poland. Stanowi biuro  
projektowe oraz lokalny punkt kontaktowy i informacyjny dla pol- 
skich członków oraz sygnatariuszy UN Global Compact. Identyfi- 
kuje wyzwania i możliwości w zakresie zrównoważonego rozwoju.  
Zapewnia praktyczne wskazówki oraz promuje działaniana rzecz  
realizacji celów ONZ. Dodatkowo UN 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 założony w 2011 r. jako element 
składowy UNDP w Polsce. Know-How Hub to platforma wiedzowa  
gromadząca szereg ekspertów, którzy tworzą oraz wdrażają pro- 
jekty rozwojowe na poziomie krajowym. Think-thank jako niezależ- 
ny komitet doradczy sprawuje funkcję Rady Naukowej przy Global  
Compact Network Poland.

Anti-Corruption Programme 
Celem programu jest zapobieganie i eliminacja korupcji we wszystkich 
jej formach, zgodnie z wytycznymi ONZ, a w szczególności z 10 zasadą 
Global Compact. Ideą programu jest stworzenie szerokiej koalicji 
współdziałania odpowiedzialnego biznesu, który nie tylko wdrożył  
i stosuje działania antykorupcyjne, ale również jest gotów podzielić  
się swoimi doświadczeniami z innymi przedsiębiorcami. Współdzia- 
łanie środowisk biznesowych i NGO-sów z administracją państwową 
jest kluczem do skutecznej eliminacji „raka współczesnego świata”, 
jakim jest korupcja w różnych formach. Program Antykorupcyjny jest 
programem parasolowym, w ramach którego głównym projektem jest 
Przeciwdziałanie Szarej Strefie, realizowany w partnerstwie z admi-
nistracją, biznesem i organizacjami pozarządowymi.
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UN Global Compact 
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ul. Emilii Plater 25/64
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WYDAWCA:

Niniejszy Raport został przygotowany, bazując na danych i materiałach źródłowych w grudniu 2023 r., chyba, że sam  
Raport w swej treści wskazuje inną datę w odniesieniu do opisywanego zjawiska, danych lub aktów prawnych.

Autorzy prowadzili prace niezależnie, 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. 

Opinie przedstawione w publikacji przez autorów tekstów odzwierciedlają indywidualne poglądy. Zdjęcia oraz 
grafiki pochodzą z zasobów autorów tekstów bądź publicznych źródeł. Wszelkie prawa zastrzeżone©

Warszawa, grudzień 2023
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