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Szara strefa a dylematy polityki gospodarczej

FUNKCIJE 1 ZNACZENIE SZAREJ STREFY
W PROCESACH GOSPODAROWANIA

Znaczne rozmiary szarej strefy w okresie transformacji w Polsce stawiaja na
porzadku dnia problem dualizmu zycia gospodarczego oraz jego konsekwencji
ekonomicznych i spolecznych. W tym kontekscie pojawia si¢ pytanie, jaka po-
winna by¢ polityka gospodarcza rzadu i jego agend wobec nierejestrowanych
form dziatalno$ci ekonomiczne;j.

W literaturze fachowej podkresla sig, ze pewne obszary aktywnos$ci gos-
podarczej przedsicbiorstw i jednostek byly, sa i beda wymykac si¢ kontroli
i reglamentacji instytucji panstwowych, ktore czesto ttamsza indywidualng ini-
cjatywe, przedsigbiorczo$¢ i ograniczaja konkurencje. Wskazuje si¢ rowniez na
nastgpujace funkcje, jakie w systemie gospodarczym spetnia nierejestrowana
dziatalnos¢ ekonomiczna:

— alokacyjna, utatwiajaca prawidlowy przebieg procesow dostosowawczych
w gospodarce (,, economic lubricant”);

— stabilizacyjna, amortyzujaca wstrzasy i perturbacje w sektorze oficjalnym,
np. dajac zatrudnienie bezrobotnym (,, economic buffer”);

— redystrybucyjna, sprzyjajaca wyrownywaniu nieuzasadnionych dysproporcji
w optacaniu r6znych rodzajow pracy i fagodzaca wystepujace na tym tle kon-
flikty i napigcia spoteczne (,, social mollifier”)".

Wielu ekonomistow i analitykow dostrzega zarowno korzystne, jak i nieko-
rzystne skutki wystgpowania nierejestrowanych form dziatalnosci gospodarcze;.
Do pozytywnych stron istnienia gospodarki nieoficjalnej zalicza si¢ na ogét:

— neutralizacjg skutkow bezrobocia poprzez czgSciowa absorpcj¢ nadwyzki
podazy pracy w sektorze oficjalnym,

— stymulacj¢ popytu konsumpcyjnego dzigki uzyskiwaniu dodatkowych docho-
dow,

! Por. D. Cassel, Funktionen der Schattenwirtschaft im Koordinationsmechanismus von Markt- und
Planwirtschaften, ORDO, Band 37, 1986.
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— mozliwo$¢ podniesienia poziomu zycia konsumentow i gospodarstw domo-
wych,

— redukcjg kosztoéw w firmach prywatnych,

— mobilizujace oddzialywanie presji konkurencyjnej na niezbyt elastyczne
1 mobilne przedsigbiorstwa sektora oficjalnego, co posrednio przyczynia si¢
do ozywienia i poprawy koniunktury gospodarcze;j.

Doceniajac pozytywne aspekty nie mozna jednak bagatelizowa¢ ujemnych
skutkoéw funkcjonowania gospodarki nieformalnej. Naleza do nich niewatpliwie
zmniejszone wptywy do budzetu panstwa spowodowane unikaniem ptacenia
podatkow i sktadek na ubezpieczenia spoleczne przez przedsigbiorcow i oby-
wateli oraz niekontrolowane procesy redystrybucji dochodow, powodujace nie-
uzasadnione wktadem pracy, przedsigbiorczosci i wzgledami merytokratycznymi
procesy rozwarstwienia spoltecznego. Inne niepozadane skutki to zwigkszenie
kosztow transakcyjnych w gospodarce?, za co w koncu ptaci finalny konsument,
procesy anomii spotecznej oraz uksztattowanie si¢ negatywnych wzorcow etyki
gospodarowania (naganne praktyki biznesowe, kult cwaniackiej zaradnosci zy-
ciowej itp.). Nie bez znaczenia jest rOwniez zjawisko nieuczciwej konkurencji,
wynikajace z wykorzystywania przez przedsigbiorcOw zaangazowanych w gos-
podarke nieoficjalng pracy nierejestrowanej, manipulacji kosztami oraz unikania
ptacenia podatkéw i sktadek ZUS.

Istotng kwestia, ktora rowniez powinna by¢ brana pod uwagg przy tworze-
niu bilansu skutkow szarej strefy sa reperkusje o charakterze trudnomierzalnych
kosztow spotecznych, zwigzanych np. z anarchizujacym wptywem niektorych
obszarow gospodarki nieoficjalnej (np. kryminalnego podziemia gospodar-
czego) na calo$¢ procesdOw gospodarowania. Stabos¢ instytucji panstwowych,
biurokratyzacja, sobiepanstwo i skorumpowanie aparatu urz¢dniczego, brak
odpowiedniej infrastruktury instytucjonalnej oraz klarownych regut funkcjono-
wania zycia gospodarczego moga stanowic istotne bariery w procesach wzrostu
gospodarczego’.

2 Szacuje si¢ np., ze w Polsce koszty budownictwa mieszkaniowego bytyby o co najmniej 10%
nizsze, gdyby wyeliminowac sprzyjajace korupcji i pozostawione swobodnej interpretacji urzgdnikow
przepisy dotyczace odrolniania gruntoéw, uzyskiwania niezbgdnych pozwolen, przetargow itp.

3 Zwraca na to uwagg np. K. Nielsen. Por. Industrial Policy or Structural Adjustment? A Case
of Planned Versus Creeping Institutional Change, ,,American Behavioural Scientist”, Vol. 38, No. 5,
February 1995.
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PROBLEM WYBORU POLITYKI GOSPODARCZEJ
WOBEC SEKTORA NIEFORMALNEGO

Niekorzystne skutki dziatalno$ci ekonomicznej realizowanej w szarej stre-
fie uzmystawiaja potrzebg prowadzenia odpowiedniej polityki w odniesieniu do
ukrytego nurtu zycia gospodarczego, stawiaja rowniez z calq ostroscia dylematy
z tym zwigzane.

W gruncie rzeczy od poczatku transformacji systemowej w Polsce mozna
mowic o realizacji liberalnej opcji polityki gospodarczej wobec szarej strefy,
zaktadajacej tolerancyjna, permisywna postaw¢ administracji gospodarczej
w stosunku do r6znych przejawow nierejestrowanej dziatalnosci ekonomiczne;j.
Trudno jest przesadzi¢, w jakim stopniu byta ona rezultatem $wiadomych zato-
zen 1 koncepcji, w jakim za$ stanowita nieunikniony koszt transformacji systemu
gospodarczego wynikajacy z faktu, iz uwaga ekip rzadzacych skoncentrowana
byta na kluczowych zagadnieniach reform systemowych.

Mozna chyba zaryzykowac hipotezg, ze, pomimo werbalnych deklaracji,
niektorych obostrzen i zapowiedzi zmian (dotyczacych np. sposobu dziatania
i uprawnien kontroli skarbowej) liberalny kurs polityki gospodarczej wobec
gospodarki nieoficjalnej (,,przymykanie oczu”, permisywizm) podtrzymywany
jest do tej pory.

Okres transformacji pociagnal za soba radykalna zmiang regut gry w gos-
podarce i stworzyt nowe, niespotykane wczesniej, czesto kuszace mozliwosci
uzyskiwania nierejestrowanych dochodow, zwiazane z dostgpem do informac;ji,
realizacja swoistej renty wtadzy i statusu spoteczno-zawodowego. W ostatnie;j
dekadzie dat si¢ zauwazy¢ burzliwy rozwdj roznych form niekontrolowanego
przeptywu pienigdzy migdzy uczestnikami zycia spoteczno-gospodarczego i po-
litycznego. Istotny jest tutaj zwtaszcza styk polityki, administracji i biznesu,
lobbing oraz drazliwa kwestia finansowania partii politycznych?*.

Doswiadczenia wielu krajow (w tym rowniez do§wiadczenia polskie ostat-
nich lat) wskazuja, ze pozostawienie wielu sfer zycia gospodarczego uznanio-
wosci i swobodnej interpretacji urzednikow sprzyja rozwojowi réznorodnych
form korupcji. Rozbudowany i niezbyt przejrzysty system koncesjonowania
w polaczeniu z niejednoznacznymi przepisami, dotyczacymi np. organizacji
przetargow stwarza spore pole do korupcji i naduzy¢ (przyktadowo w ustawie
o zamowieniach publicznych mozna znalez¢ wiele luk, umozliwiajacych fawo-

4 Por. na ten temat: B. Mroz, Lobbing — sztuka wywierania nacisku, ,,Marketing i Rynek” 1998,
nr 3 oraz tegoz autora: Lobbing gospodarczy w Polsce: miedzy korupcjq a profesjonalnym rzecznic-
twem interesow, [w:| Ekonomiczne instrumenty wsparcia ozywienia gospodarki w Polsce, Kolegium
Zarzadzania i Finansow, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2003.
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ryzowanie wybranego oferenta, zdarzaja si¢ przypadki preparowania przetargdw,
ktore wygrywaja wczesniej ustalone firmy lub osoby).

W Polsce wystepuje duzy zakres ingerencji biurokratycznej w zycie gospo-
darcze’. Wedtug ekspertow Polskiej Konfederacji Pracodawcow Prywatnych,
przy prowadzeniu réznych form dziatalnosci gospodarczej wymaganych jest
ponad sto r6znego rodzaju zezwolen i licencji, ktorych przyznawanie odbywa
sig czgsto w sposob uznaniowy. Specjalne pozwolenia wymagane sg m.in. przy
wytwarzaniu i dystrybucji energii, handlu zwierzg¢tami, gospodarowaniu odpada-
mi, obrocie napojami alkoholowymi oraz prowadzeniu dziatalnosci ubezpiecze-
niowej lub maklerskiej. Ciasny gorset przepisoOw i regulacji administracyjnych
oraz nadmierna liczba r6znego rodzaju kontroli krgpuje inicjatywe, ogranicza
przedsigbiorczo$¢ i zakres wolnos$ci gospodarczej firm i jednostek. Liczba in-
stytucji, ktore — poza Urzedem Skarbowym — kontroluja firmy, wzrosta w ciagu
ostatnich 7 lat z 29 w 1997 r. do 40 w 2003 r.°

Tabela 1
Przetargi na zamowienia publiczne w Polsce w latach 1997-2002 (powyzej 30 tys. euro)
Rok Liczba przetargow Wartos¢ przetargéw (w mld zt)
1997 25965 13,6
1998 26825 17,5
1999 25310 17,7
2000 32281 23,0
2001 35794 23,9
2002 40541 35,0

Zrédto: Urzad Zamowien Publicznych. Cyt. za: M. Solecka, Straty na wlasne zyczenie, ,,Rzeczpospo-
lita”, 9-10.08. 2003.

Mnozenie si¢ i ekspansja réznych form uzyskiwania nieopodatkowanych
dochoddéw sprawiaja, iz co pewien czas w kregach rzadowych i parlamentar-
nych pojawiaja si¢ postulaty zdecydowanego zaostrzenia polityki wobec szarej
strefy. Opcja restrykcyjna, zaktadajaca wigksze uprawnienia panstwowych or-
ganow kontrolnych i administracji gospodarczej, wprowadzenie bardziej suro-
wych sankcji karnych i podjgcie szeroko zakrojonej krucjaty antykorupcyjnej’

5 Szerzej na temat zalezno$ci migdzy biurokratyzacja zycia gospodarczego i zakresem wolnosci
gospodarczej a rozwojem szarej strefy patrz: B. Mroz: Gospodarka nieoficjalna w systemie ekonomicz-
nym, Szkota Gléwna Handlowa, Warszawa 2002 (rozdziaty 11 i VI).

¢ Por. J. Jasinski, Koncesji wiele, kontrolujqcych jeszcze wiecej, ,,Rzeczpospolita”, 8.08.2003.

7 Nagtosnione przez media w pierwszej potowie 2003 r. réznego rodzaju afery i patologie gospo-
darcze, wykryte przypadki korupcji, malwersacji finansowych i naduzywania funkcji publicznych spra-
wiaja, iz w kregach opiniotworczych coraz czgsciej pojawiajq si¢ postulaty zdecydowanego zaostrzenia
kursu wobec mnozacych sig patologii zZycia spotecznego i gospodarczego. W czgséci wynika to zapewne
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wydaje si¢ na pierwszy rzut oka pociagajaca, szczegdlnie dla populistycznie
nastawionych politykow, ale przyktady ptynace z innych krajow wskazuja, iz
skutecznos$¢ rozwiazan represyjnych jest nader watpliwa. Pouczajace moga tutaj
by¢ np. doswiadczenia krajow Ameryki Lacinskiej lub wloskie, gdzie utworzenie
specjalnej policji finansowej (Guardia di Finanza) bynajmniej nie zapobieglo
pladze korupcji, wprost przeciwnie, stworzyto dodatkowe mozliwosci przeku-
pywania jej funkcjonariuszy.

Wedtug opinii przedsi¢biorcow, wreczanie tapowek bedzie miato miejsce
dopoty, dopoki z punktu widzenia mikroekonomicznej kalkulacji bedzie to opta-
calne. W ujgciu teoretycznym potwierdza to model G. S. Beckera przedstawiony
w Ekonomicznej teorii zachowan ludzkich, zaktadajacy racjonalno$¢ ekonomicz-
na zachowan przestgpczych; wedtug Beckera przestgpcy wybieraja te warianty
dziatania, ktore maksymalizuja ich indywidualne funkcje uzytecznosci.

Ograniczona i dorazna, krotkotrwata skutecznos$¢ rozwiazan represyjnych
oraz zwigkszania zakresu penalizacji nie oznacza, iz nalezy z nich calkowicie
zrezygnowac. Sprawa jest znacznie bardziej skomplikowana, poniewaz gospo-
darke nieoficjalng charakteryzuje bogactwo form i przejawow wystgpowania.
Jednoznaczna ocena efektow polityki wobec nierejestrowanej dziatalno$ci gos-
podarczej jest zatem niestychanie trudna i r6zni¢ si¢ bedzie w zaleznos$ci od
konkretnego rodzaju nieoficjalnej aktywnosci ekonomiczne;.

Wydaje sig, ze warunkiem wstepnym ograniczenia szarej strefy jest upo-
rzadkowanie gospodarki oficjalnej oraz stworzenie odpowiedniej infrastruktury
instytucjonalnej i legislacyjnej. Niezbedne jest rOwniez ograniczenie tendencji
etatystycznych i wprowadzenie w wigkszym zakresie proceséw deregulacji zycia
gospodarczego. Czesto postulowane przez przedsigbiorcoOw obnizenie podatkdw
i obciazen socjalnych jest wprawdzie pozadane, ale naiwnoscia bytoby sadzi¢, iz
spowoduje to automatycznie ograniczenie pracy na czarno®; konieczna jest tutaj
kompleksowa, dobrze przygotowana pod wzgledem koncepcyjnym i mozliwosci
realizacyjnych, reforma finanséw publicznych, w tym systemu podatkowego.

Projektujac rozwigzania majace na celu ograniczenie nieoficjalnych form
dziatalnosci gospodarczej nalezy uwzglednia¢ nastepujace okoliczno$ci:

— wzrost rozmiarow gospodarki nieoficjalnej (wywotany m.in. zbyt wysokimi
podatkami i obciazeniami podatkowymi) powoduje erozje bazy podatkowej

z koniunkturalizmu politykoéw, myS$lacych w kategoriach przysztych wyboréw parlamentarnych, nie
bez znaczenia jest jednak réwniez presja mediow 1 opinii publicznej.

8 Stusznie zwraca na to uwage I. Jedrasik-Jankowska, piszac, iz nie mozna oczekiwaé, ze po
zmniejszeniu sktadki na ZUS wynagrodzenie pracownika wzro$nie o jej wysokos¢; ,,(...) nielogiczne
jest bowiem zalozenie, ze pracodawca chce by¢ dobrym wujkiem i domaga si¢ zmniejszenia (likwida-
cji) sktadki na ZUS po to, aby zwigkszy¢ pracownikowi wynagrodzenie”. Por. Czy praca ,, na czarno”
Jjest uczciwa, ,,Rzeczpospolita”, 12.04.1996.
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1 zmniejszenie wpltywow do panstwowej kasy, przyczyniajac si¢ do deficytu
budzetowego i sktaniajac administracje fiskalna do dalszego podnoszenia po-
datkow, co z kolei stwarza motywacje¢ dla konsumentow i podmiotdéw gos-
podarczych do angazowania si¢ w gospodarke nieformalna;

— gospodarka ukryta deformuje oficjalne wskazniki gospodarcze i moze przyczy-
nia¢ si¢ do zmistyfikowanego postrzegania rzeczywistosci. Btedne wyobraze-
nia odnos$nie do stopy bezrobocia, poziomu dochodow i konsumpcji utrudniaja
w powaznym stopniu prowadzenie skutecznej polityki gospodarcze;j.

POLITYKA GOSPODARCZA WOBEC SZAREJ STREFY:
DYLEMATY I OGRANICZENIA

Prowadzenie przemyslanej i skutecznej polityki w stosunku do nieoficjalnych
form dziatalnos$ci gospodarczej nie jest zadaniem tatwym. Dotyczy to zaréwno
etapu koncepcyjnego (projektowanie polityki gospodarczej), jak i realizacyjnego,
ktory na ogdt nastr¢cza najwigeej probleméw. Dobierajac zestaw instrumentow
realizacji zatozonych celow (policy mix) nalezy mie¢ na uwadze nie tylko same
rozmiary gospodarki nieoficjalnej, mierzone procentowym udziatem w PKB,
ale rowniez jej wplyw na procesy redystrybucji dochodéw oraz implikacje dla
efektywnosci mikro- i makroekonomiczne;.

Reakcja polityki gospodarczej na zmniejszone dochody budzetu panstwa
wynikajace z wystgpowania roznych form nierejestrowanej dziatalnosci gos-
podarczej moze by¢ proba zrekompensowania utraconych dochodéw poprzez
podwyzszenie podatkow dla wszystkich obywateli i podmiotdw gospodarczych
(w tym podatnikow i firm uczciwie wywiazujacych si¢ z obowiazku podatko-
wego). Podwyzszenie podatkdéw, zwigkszajac koszty dziatania w gospodarce
oficjalnej, moze sprzyjac przemieszczaniu aktywnosci ekonomicznej do szarej
strefy 1 w konsekwencji skutkowaé zmniejszonymi wplywami podatkowymi,
kreujac lub poglebiajac istniejacy deficyt budzetowy. Tworzy si¢ w ten sposob
klasyczny mechanizm btednego kota.

Inng reakcja moze by¢ zmniejszenie wydatkow na wazne cele spoteczne
(edukacja, ochrona zdrowia, bezpieczenstwo publiczne itp.), finansowanych
z budzetu panstwa. Oba z wymienionych wariantow reakcji polityki gospodar-
czej na skutki gospodarki nieoficjalnej be¢da mialy odmienne reperkusje efek-
tywnosciowe i redystrybucyjne.

Mozna wyodrebni¢ dwie funkcje polityki gospodarczej wobec szarej strefy:
prewencyjna (profilaktyczna) i korekcyjna. Przez pierwsza nalezy rozumie¢ do-
bor takich celow i narzedzi realizacji polityki gospodarczej, ktore beda minima-
lizowac¢ prawdopodobienstwo wystapienia niepozadanych zjawisk ubocznych,
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np. w postaci rozrostu szarej strefy. Chodzi o to, zeby stosowac takie instrumenty
i mechanizmy (np. w postaci odpowiednio zaprojektowanych systemow podat-
kowych), aby ex ante zapobiega¢ niepozadanym i patologicznym zjawiskom
w gospodarce. Funkcja korekcyjna polityki gospodarczej powinna polegac na
neutralizacji 1 ograniczeniu negatywnych nastgpstw gospodarki nieoficjalnej. Be-
da to wigc dziatania podejmowane ex post, ukierunkowane na zbieranie i analize
informacji o szarej strefie, sporzadzenie jej mapy branzowo-terytorialnej, opra-
cowanie metod wykrywania nierejestrowanych form aktywnosci gospodarczej,
wreszcie na podjecie dziatan adekwatnych do charakteru wykrytych nieprawid-
towosci.

Nierejestrowana aktywno$¢ gospodarcza wplywa na alokacje dostgpnych
zasobow w gospodarce, jak rowniez na makroekonomiczna efektywnos¢ gos-
podarowania. Na ogoét jest zgodnos¢ wsrdd badaczy i analitykéw zycia gospo-
darczego, ze w rozwinigtej gospodarce rynkowej o niezbyt wysokich podatkach
wystepowanie szarej strefy obniza mozliwa do wytworzenia warto$¢ dodana
i efektywnos¢ ekonomiczna w skali catej gospodarki. Sprawa wyglada inacze;j,
kiedy mamy do czynienia z systemami gospodarczymi o innym charakterze, np.
z modelem restrykcyjnej gospodarki sterowanej centralnie, badz tez z gospodar-
kami o wyjatkowo wysokich stawkach podatkowych. Wowczas przemieszczenie
aktywnosci do sektora ukrytego moze podnies¢ efektywnosé gospodarowania
w skali makro i1 przyczynic si¢ do lepszego wykorzystania istniejacych zasobow
czynnikow wytworczych. Sprawa nie jest jasna, jaka jest per saldo rola sektora
nieoficjalnego w krajach o rozwinigtych gospodarkach rynkowych, w ktorych
wystepuja relatywnie duze obciazenia podatkowe i socjalne.

Z punktu widzenia polityki gospodarczej nie bez znaczenia jest tez branzowe
i terytorialne rozmieszczenie oraz zréznicowanie aktywno$ci w ramach sektora
nieformalnego. Rozktad rownomierny bedzie wymagat nieco innego podejscia
i innych instrumentow polityki gospodarczej niz w sytuacji, kiedy mamy do
czynienia z silng koncentracja w okreslonych branzach gospodarki lub regio-
nach kraju. W tym ostatnim przypadku mozna postuzy¢ si¢ wspomagajacymi
instrumentami polityki regionalnej i sektorowe;j.

Opracowujac warianty polityki gospodarczej w odniesieniu do gospodarki
nieoficjalnej nie mozna abstrahowac¢ od jej specyficznych atrybutow. Typowa
dziatalnos$¢ w sektorze nieformalnym wyrdzniaja nastgpujace cechy:

— produkcja (lub $wiadczenie ustug) na niewielka skale,

— niewielka liczba zatrudnionych pracownikow,

— pracochtonne metody produkcii,

— mniejszy zakres specjalizacji funkcyjnej niz w firmach sektora oficjalnego,

— niewielki zakres korzystania z podwykonawcow (w celu ograniczenia ryzyka
wykrycia nierejestrowanej dziatalnosci),
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— dodatkowe koszty transakcyjne prowadzenia dziatalnosci w ukryciu.

Sektor ukryty stanowi, jak wcze$niej wspomniano, naturalny bufor absor-
bujacy nadmiar sily roboczej w gospodarce oficjalnej. W zwiazku z tym czg-
sto pojawia si¢ pokusa, zwlaszcza w sytuacjach kryzysowych lub tez okresach
przedwyborczych, ze politycy ,,przymykaja oczy” na roznorodne przejawy szarej
strefy. Zdarza si¢ nawet, ze wrecz kokietuja przedsigbiorcow i pracownikow
funkcjonujacych w sektorze nieformalnym, dajac im do zrozumienia w sposob
mniej lub bardziej zawoalowany, Ze jesli oni wygraja wybory wszystko zostanie
po staremu i nie beda ngkac uczestnikow szarej strefy. J. Tendler nazywa ten nie-
pisany sojusz §wiata polityki i nieoficjalnej przedsigbiorczosci ,,diabelskim pak-
tem”, ktory powoduje, ze wiele krajow zacofanych gospodarczo (np. w Ameryce
Lacinskiej) nie moze w petni wykorzysta¢ swojego potencjatu rozwojowego’.

Polityka wobec gospodarki nieoficjalnej nie moze rowniez pomija¢ konsu-
menckiego punktu widzenia. Z perspektywy konsumentow bilans funkcjono-
wania szarej strefy zycia gospodarczego nie jest jednoznaczny. Z jednej strony
oferuje ona miejsca pracy, nizsze ceny i, wywierajac presj¢ konkurencyjna,
dziata mobilizujaco na sektor oficjalny, zmuszajac go do wigkszej efektywno-
$ci. Z drugiej natomiast dobra i ustugi oferowane przez sektor nieformalny nie
maja gwarancji i nie zapewniaja dostatecznego poziomu ochrony konsumenc-
kiej. Ponadto pojawiaja si¢ watpliwosci dotyczace bezpieczenstwa produktow
wytworzonych w gospodarce ukrytej (m.in. wynikajace z omijania procedur cer-
tyfikacji i dopuszczania do obrotu), skutkéw zdrowotnych konsumpcji niekto-
rych artykutow, braku zgodnosci z réznymi normami (np. sanitarnymi), wresz-
cie negatywnych efektow zewngtrznych dla srodowiska naturalnego. Polityka
gospodarcza musi uwzgledniac¢ te okolicznosci i neutralizowaé oraz ograniczaé
ich negatywne konsekwencje poprzez zréznicowane dziatania, poczawszy od
sankcji karnych, a skonczywszy na szeroko zakrojonych akcjach profilaktycz-
nych i edukacyjnych.

W ocenie efektow redystrybucyjnych gospodarki ukrytej przyjmuje si¢ czg-
sto uproszczone zalozenie, ze aktorzy i protagonisci sektora ukrytego inkasuja
w catosci swoje zyski. Tymczasem ponosza oni tez czgsto niebagatelne koszty
transakcyjne (np. w postaci koniecznos$ci ptacenia tapdéwek skorumpowanym
politykom i urzgdnikom), co niewatpliwie uszczupla ich zyski.

Wydaje sig, ze nalezy jeszcze wzia¢ pod uwage dwa inne aspekty. Pierwszy
dotyczy dystrybucji korzysci z tytulu istnienia sektora nieformalnego migdzy
wystepujacych w nim producentow/oferentow a konsumentdéw oferowanych
przezen dobr i ustug. Jesli wytwory sektora ukrytego beda doskonale substy-

° Por. J. Tendler, The Informal Sector, Small Firms, and the Devil’s Deal, UNRISD News, No. 24,
Spring/Summer 2001.
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tucyjne wzgledem oferty gospodarki oficjalnej, wowczas sprzedawane beda po
tych samych cenach, a zatem nabywcy produktow wytworzonych ,,w cieniu”
nie odniosa zadnych korzysci. Jesli natomiast produkcja sektora ukrytego nie
jest doskonale substytucyjna wzgledem dobr i ustug dostepnych w gospodar-
ce oficjalnej, wowczas producenci dziatajacy w gospodarce nieoficjalnej beda
sprzedawac swoje wyroby po nizszych cenach, z czego moga skorzysta¢ na-
bywcy oferowanych przezen débr i ustug. Dodajmy od razu, iz na ogét oferta
sektora nieformalnego nie jest doskonale substytucyjna wzgledem dobr i ustug
dostepnych w gospodarce oficjalnej m.in. ze wzgledu na pewne jej utomnosci
(np. brak uprawnien gwarancyjnych oraz mozliwosci legalnego dochodzenia
roszczen konsumenckich).

Drugi aspekt skutkow redystrybucyjnych gospodarki nieoficjalnej dotyczy
charakterystyki rozktadu korzysci migdzy jej uczestnikow. Ocena ta nie moze
abstrahowac¢ od kosztow prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej w ukryciu,
na ktore sktadaja si¢ oprécz wymiernych komponentéw (dodatkowe koszty
transakcyjne, np. w postaci fapéwek, mniejsza produktywnos¢ czynnikow wy-
tworczych) réwniez niewymierne koszty psychiczne pozostawania w ,,strefie
cienia”!’, Koszty te sa zroznicowane interpersonalnie, co powoduje, ze korzysci
i pozytki wynikajace z funkcjonowania w sektorze ukrytym nie sa jednakowe
nawet wsrod osob otrzymujacych nominalnie to samo wynagrodzenie. Odrgb-
nym zagadnieniem jest podziat korzysci z pozostawania w sektorze ukrytym
migdzy pracodawcow i pracobiorcow.

Dla czgsci 0sob oferujacych swoja prace w gospodarce nieformalnej koszty
nierejestrowanej aktywnos$ci ekonomicznej sa niskie. Do takiej kategorii naleza
np. ludzie mlodzi, $wiezo przybyli imigranci, mieszkancy réznego rodzaju gett
(etnicznych, jezykowych). Na ogo6t nie maja oni wiele do stracenia, a ponadto
trudno byloby im znalez¢ prace w gospodarce oficjalnej, np. ze wzgledu na brak
wyksztalcenia, znajomosci jezyka, ustawodawstwo zwiazkowe czy inne bariery
wejscia na oficjalny rynek pracy. Projektujac rozwiazania polityki gospodarczej
wobec szarej strefy nalezy pamigtac, iz ograniczenie nieoficjalnej aktywnosci
ekonomicznej pozbawitoby ich srodkéw do zycia i w konsekwencji, przy braku
innych mozliwosci, mogtoby spowodowaé wzrost przestepczoscei lub innych
patologii zycia spotecznego (narkomania, prostytucja itp.).

Trzeba rowniez pamigtac, iz stosunek rzadu i jego agend do gospodarki ukry-
tej bedzie zalezat od zabarwienia politycznego ekipy sprawujacej wtadzg oraz
jej koalicyjnych partnerow. Rzady moga roznie reagowac na utracone dochody
budzetowe, wynikajace z istnienia i rozwoju szarej strefy. Generalnie dostgpne

10 Por. J. R. Kesselman, Policy implications of tax evasion and the underground economy, The
University of British Columbia, Discussion Paper No. 95-10, Vancouver, March 1995, s. 9.
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sa tutaj dwie opcje: zwigkszenie obcigzen podatkowych (niekoniecznie poprzez

podniesienie nominalnych stop podatkowych) oraz ograniczenie wydatkow pu-

blicznych, finansowanych z budzetu panstwa''. Naturalnie moze tez wystapi¢
kombinacja obu wariantow, z przewaga ktorego$ z nich. Rzady o proweniencji
lewicowej, socjaldemokratycznej na ogot wybieraja wariant pierwszy, rzady

o zabarwieniu liberalnym akcentuja przede wszystkim koniecznos$¢ ogranicze-

nia wydatkow finansowanych z budzetu panstwa i proponuja cigcia funduszy

przeznaczonych na programy pomocy spolecznej, adresowanych do ubozszych
warstw spoleczenstwa.

Polityka gospodarcza wobec szarej strefy powinna uwzglednia¢ wiele roz-
nych aspektow i wymiardw zycia spotecznego i gospodarczego. Dobor instru-
mentow jej realizacji, pozwalajacych zapobiega¢ wystgpowaniu zjawisk nie-
pozadanych (np. w postaci niekontrolowanego rozrostu nieoficjalnych form
aktywnosci gospodarczej) i skutecznie egzekwowac istniejace regulacje praw-
ne, powinien by¢ szczegolnie staranny. Wydaje si¢, Ze nie mozna tutaj pominaé
nastepujacych uwarunkowan, wptywajacych na zachowania podmiotow dziata-
jacych w sektorze nieformalnym:

— psychologicznych i psychospotecznych aspektow zachowan ludzkich,

— strategii podmiotow gospodarczych funkcjonujacych w szarej strefie,

— politycznej presji i lobbingu wywieranego przez wpltywowe grupy przedsig-
biorcow i organizacje zwiazkowe,

— dylematow etycznych, zwiazanych ze skutecznym stosowaniem prawa, nie
naruszajacym jednakze powszechnie przyjetego w krajach o demokracji wol-
norynkowej zakresu wolno$ci osobiste;.

Z perspektywy podmiotu gospodarczego — potencjalnego uczestnika szarej
strefy w indywidualnej kalkulacji mikroekonomicznej istotne sa dwa kryteria:
represyjnos$¢ sankcji oraz prawdopodobienstwo wykrycia nierejestrowane;]
dziatalnosci. Polityka zapobiegania rozwojowi gospodarki nieoficjalnej powin-
na réwniez uwzglednia¢ ten aspekt i dobra¢ taka kombinacj¢ natg¢zenia represji
karnej 1 intensywnosci dzialah wykrywcezych, ktora bedzie optymalna w danych
warunkach.

Mnozenie i zwigkszanie dolegliwos$ci sankcji karnych nie pociaga za soba
prawie zadnych kosztow, natomiast zwigkszanie prawdopodobienstwa wykrycia
wiaze si¢ ze znacznymi naktadami na rozbudowe aparatu skarbowego, koniecz-
nos$cig zatrudnienia wysokiej klasy specjalistow, wdrozenia nowych systemow
informatycznych itp., w zwiazku z tym rzady czgsto ulegaja pokusie zwigksza-
nia represyjnosci bez ponoszenia dodatkowych naktadow na zwigkszenie sku-

' Pouczajaca jest w tym wzgledzie dyskusja dotyczaca sposobow uporania si¢ z luka budzetowsa,
przeprowadzona w Polsce jesienig 2001 r.
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tecznosci dziatania stuzb skarbowych, celnych, policji itp., co — poza doraznym
usatysfakcjonowaniem opinii publicznej — nie moze przynies¢ pozadanych dhu-
gofalowych efektow. W skrajnym, hipotetycznym wariancie mogtoby to przyjaé
postac ,,wprowadzenia kary $mierci przez powieszenie za przestgpstwa podat-
kowe, przy zerowym prawdopodobienstwie ich wykrycia”, jak to sugestywnie
okreslit Serge-Christophe Kolm'2. Oczywiscie taka ekstremalna polityka nie
jest mozliwa chociazby ze wzgledu na fakt, iz poddanie drastycznej penalizacji
przypadkowych pomytek w zeznaniach podatkowych byloby spolecznie nie do
zaakceptowania.

Polityka wobec sektora nieformalnego (w tym sankcje karno-skarbowe) mu-
si uwzglednia¢ wptyw podejmowanych dziatan na alokacje zasobéw migdzy
gospodarke oficjalng a szara strefg. Zbyt surowe restrykcje prawdopodobnie
zmniejsza produktywnos¢ sektora nieformalnego oraz catkowity wolumen jego
produkc;ji, ogranicza tez motywacje¢ do podejmowania nierejestrowanej aktywno-
sci ekonomicznej. Cze$¢ tej aktywnosci moze zosta¢ przemieszczona do sektora
oficjalnego, ale tez moze by¢ zagospodarowana w inny sposob (zwigkszenie puli
czasu wolnego, wytwarzanie dobr i ustug na wtasne potrzeby w ramach gospo-
darki samozaopatrzeniowej). Niepozadanym efektem ubocznym takiej polityki
moze by¢ skurczenie si¢ bazy podatkowej i mniejsze dochody z tytutu podatkow
niz w przypadku wybrania opcji mniej drastycznej penalizacji.

Nalezy rowniez pamigtac, iz metody i instrumenty dziatania administracji
gospodarczej w stosunku do szarej strefy (w tym polityka fiskalna oraz postgpo-
wanie policji skarbowej i podobnych stuzb) w wigkszym stopniu ukierunkowane
sa na tropienie nieprawidtowosci w zarejestrowanych podmiotach gospodarczych
1 wsrod obywateli figurujacych w spisach podatnikéw, niz wykrywanie tzw.
martwych dusz i firm-fantomoéw, ktore w §wietle prawa nie istnieja, natomiast
znakomicie prosperuja ,,w cieniu”. Powdd jest prozaiczny: po prostu znacznie
fatwiej jest kontrolowac zeznania podatkowe i1 zarejestrowane podmioty gospo-
darcze niz prowadzi¢ zmudne, nie zawsze ukoronowane sukcesem dziatania,
majace na celu wykrycie dziatalno$ci wytworezej 1 ustugowej realizowanej przez
firmy operujace wytacznie w szarej strefie, ktore w $wietle prawa nie istnieja.

Wystepowanie roznych form gospodarki nieoficjalnej (w tym oszustw po-
datkowych) rodzi okreslone konsekwencje dla polityki ksztaltowania docho-
dow roznych grup spoteczenstwa oraz wymaga zaprojektowania adekwatnych
1 prorozwojowych systemoéw podatkowych. Nalezy pamigtac, iz sktonnos$¢ do
respektowania przepisow prawa podatkowego zalezy w znacznej mierze od

12 Por. Y. Benjamini, S. Maital, Optimal Tax Evasion and Optimal Tax Evasion Policy: Behavioral
Aspects, [w:] W. Gaertner, A. Wenig (red.), The Economics of the Shadow Economy, Springer Verlag,
Berlin 1985, s. 254.
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spotecznej percepcji regulacji w tym zakresie (czy sa one postrzegane jako ra-
cjonalne, sprawiedliwe, sprzyjajace przedsigbiorczosci itp.). Nie bez znaczenia
sa takze inne czynniki, takie jak:

— ogolna ocena polityki gospodarczej,

— sprawno$¢ panstwa w zapewnianiu dobr publicznych,

— stan finansow publicznych,

— relacje miedzy podatkami bezposrednimi a posrednimi,

— wysokosc¢ stawek podatkowych i stopien progres;ji skali podatkowej,

— zakres ulg i preferencji podatkowych.

Niektore formy gospodarki nieoficjalnej (w szczegdlnosci uchylanie sig
od ptacenia podatkow) pojawiaja si¢ na styku firmy — gospodarstwa domowe.
W transakcjach migdzy firmami wystgpuja na ogoét mechanizmy zabezpiecza-
jace przed takimi praktykami, wmontowane np. w procedure zwrotu podatku
VAT w kolejnych fazach przetworstwa (ogniwach tancucha wartosci dodanej).
W transakcjach, polegajacych na bezposredniej sprzedazy przez firmy dobr
i ustug gospodarstwom domowym, czg¢sto ciagto$¢ ewidencji obrotu gospodar-
czego zostaje zerwana. Wynika to z faktu, iz gospodarstwa domowe jako finalni
odbiorcy na og6t nie potrzebuja faktur i dowodow sprzedazy w celach odliczen
podatkowych, co prowokuje niektore firmy do tzw. sprzedazy bez rachunku
(bezfakturowe;j).

Bardzo trudnym problemem z punktu widzenia skuteczno$ci zapobiega-
nia szarej strefie jest ustalenie optymalnej wysokos$ci stawek podatkowych,
jak rowniez okreslenie skali progresji w odniesieniu do podatku od dochodow
osobistych. Dylemat polega m.in. na tym, iz istnieje sprzecznos¢ migdzy pro-
efektywno$ciowa a redystrybucyjna funkcja podatkow. Czesto mozna spotkaé
si¢ z pogladem, iz zmniejszenie skali progresji spowoduje ograniczenie szarej
strefy, jednak praktyka polityki gospodarczej i empiryczne przyktady niektorych
krajow (np. skandynawskich) wskazuja, ze nie zawsze taka zalezno$¢ wystepuje.
Podobnie nie mozna a priori twierdzié, iz jesli obnizymy wysoko$¢ stawek po-
datkowych, to zmniejszy si¢ automatycznie zakres gospodarki nieoficjalne;j.

Dyskusje i kontrowersje wsrod specjalistow, zwlaszcza w kontekscie impli-
kacji dla gospodarki nieformalnej, wzbudza problem ustalenia optymalnej relacji
migdzy wptywami z podatkow bezposrednich i posrednich. Czgs¢ ekonomistow
twierdzi, iz skoro mamy do czynienia z uchylaniem si¢ od ptacenia podatkow
bezposrednich przez uczestnikow szarej strefy, to nalezatoby w szerszym za-
kresie wykorzystywac podatki posrednie (podatek od sprzedazy/obrotu oraz po-
datek VAT) i opodatkowac ich konsumpcjg¢. Problem polega na tym, iz podatki
nie sa narzedziem selektywnym i podwyzszenie istniejacych lub wprowadzenie
nowych podatkéow posrednich dotkngloby réwniez nieuchronnie uczestnikow
sektora oficjalnego. Ponadto i te podatki moga by¢ obchodzone w najrdzniejszy
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sposob; dotyczy to szczegdlnie sytuacji, kiedy mamy do czynienia ze sprzedaza
przez firmy dobr i ushug bezposrednio gospodarstwom domowym.

Inng wazna kwestia, trudng do jednoznacznego rozstrzygnigcia, jest umie-
jetne wykorzystanie podatku akcyzowego i podatku od nieruchomosci. Czasami
rzady staraja si¢ odzyska¢ chociaz czgs$¢ utraconych wptywow podatkowych od
dobrze zarabiajacych uczestnikow szarej strefy (gtownie przedsigbiorcow) po-
przez wprowadzenie wysokiego podatku akcyzowego na dobra, ktore sa duze,
widoczne i ktore musza by¢ w jaki$ sposob rejestrowane, a wige trudno bytoby
je ukry¢ (np. domy, nieruchomosci, jachty itp.) i ktére stosunkowo tatwo moz-
na wyceni¢. Pozwala to zmniejszy¢ stopg opodatkowania innych sktadnikow
aktywow, tatwiejszych do ukrycia (np. dochodow), zmniejszajac tym samym
motywacj¢ do ich ukrywania. Taka polityke zastosowano w Stanach Zjednoczo-
nych w 1991 r., wprowadzajac wysoka akcyze na luksusowe samochody, fodzie,
jachty, samoloty, bizuterig¢ i futra'®.

Polityka gospodarcza stawia sobie wiele celow o charakterze ekonomicz-
nym i spotecznym; wigkszo$¢ z nich trudno jest zrealizowac bezkonfliktowo
1 bezproblemowo. Osiagnigcie jednych ogranicza, badz czasami wrgcz unie-
mozliwia realizacj¢ innych (wiaze si¢ to z syndromem nazywanym niekiedy
,,nattokiem stusznych celéw”). Przyktadem takiego dylematu, majacego swoje
implikacje w odniesieniu do szarej strefy, moze by¢ rozbiezno$¢ migdzy pro-
wzrostowymi i proefektywnosciowymi celami polityki gospodarczej a jej funk-
cja egalitaryzacyjna, niwelujaca zbyt daleko idace i dysfunkcjonalne rozpigtosci
w poziomie dochoddw, konsumpcji i zamozno$ci obywateli. Obnizenie podat-
kéw 1 kosztow pracy, cigeia wydatkow socjalnych i uelastycznienie kodeksu
pracy moze ograniczy¢ motywacj¢ przedsigbiorcow do podejmowania dzia-
talnosci w gospodarce ukrytej i przyczyni¢ si¢ do stworzenia nowych miejsc
pracy w sektorze oficjalnym, ale z drugiej strony moze réwniez przyczynic si¢
do utraty pracy przez cz¢s$¢ zatrudnionych i wymuszonego zepchnigcia ich do
szarej strefy.

W gospodarce nieoficjalnej mozna spotka¢ bardzo rézne formy i sposoby
uzyskiwania nierejestrowanych dochodéow; w gruncie rzeczy mamy tutaj do
czynienia z wieloma odcieniami ,,szaro$ci’. Z jednej strony dzialaja w niej
bossowie podziemnego biznesu, obracajacy ogromnymi kwotami (np. na rynku
pirackich nagran fonograficznych i oprogramowania komputerowego), z drugiej
natomiast rzesze bezrobotnych, pracownikow sfery budzetowej oraz emerytow
i rencistow wykonujacych, sezonowo lub okazjonalnie, drobne prace na czarno.
Wydaje sig, ze trudno bytoby stosowac jedna miarg dla obu rodzajow aktywnosci
w szarej strefie.

13 Tamze, s. 16.
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W pierwszym przypadku nosi ona czgsto znamiona dziatalnos$ci przestgpcze;j
i powoduje — obok innych negatywnych skutkow — duzy uszczerbek dla docho-
dow budzetu panstwa, w drugim natomiast uszczerbek jest relatywnie niewiel-
ki, a utracone dochody budzetu sa w jaki§ sposob rekompensowane przez fakt
uaktywnienia osob pozostajacych bez pracy i wptywy z podatkdéw posrednich.

Biorac pod uwage powyzsze uwagi nalezatoby sugerowac, aby polityka
rzadu i administracji gospodarczej w stosunku do roznych rodzajow i obszarow
gospodarki nieoficjalnej byta aktywna i wykorzystywata zréznicowane instru-
mentarium metod ekonomicznych, administracyjnych i regulacji prawnych.
Nie ulega np. watpliwosci, iz kryminalne podziemie gospodarcze powinno by¢
energicznie i stanowczo zwalczane, natomiast przejawy drobnej, nieformalne;j
przedsigbiorczosci nalezatoby traktowac znacznie bardziej pobtazliwie i dazy¢
do ich absorpcji przez gospodarke oficjalna. Panstwo powinno wystrzegac sie
nadmiernej zaborczosci regulacyjnej, skutkujacej migracja firm i obywateli
w ,,strefe cienia”, natomiast tam wszedzie, gdzie jest to mozliwe, powinno po-
dawa¢ im pomocna dton, pozostawiajac odpowiednio duzy margines dla indy-
widualnej wolno$ci gospodarcze;j.
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Shadow Economy and Economic Policies:
Trade-Offs and Dilemmas

Summary

Flourishing unregistered economic activities seem to be one of the major challenges
governments and policy makers face nowadays. The existence and development of various
forms of shadow economy poses a threat to the harmonious and equlibrated growth of the
national economy. One of the key dilemmas and hot issues on he political agenda is how
to combine growth-oriented policy measures (i.e. lower taxes, less regulatory burden) with
simultaneous reduction of the second economy activities. The author tries to shed some
light on these issues as well as to point out dilemmas and trade-offs related to the adoption
of adequate policy mix.



