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4
Kluczowe liczby

283,5 mld PLN wielkość szarej strefy 
w 2018 r.

3,3 pkt proc.
spadek wielkości szarej 
strefy w latach 2015-2018  
(w relacji do PKB)

3,2-6,3 mld PLN

prognozowany przychód 
sektora finansów 
publicznych z tytułu 
redukcji szarej strefy  
o 1 pkt. proc. (w relacji  
do PKB) w 2019 r.

63,9-127,8 mld PLN

oczekiwane skumulowane 
wpływy sektora finansów 
publicznych z tytułu redukcji 
szarej strefy o 1 pkt. proc. 
(w relacji do PKB) rocznie 
od 2018 r. do 2023 r.

87,4-174,7 mld PLN

oczekiwane skumulowane 
wpływy sektora finansów 
publicznych z tytułu redukcji 
szarej strefy o 1,5 pkt. proc. 
(w relacji do PKB) rocznie 
od 2018 r. do 2023 r.
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Wprowadzenie

P otrzeba redukcji szarej strefy. Pro-
blem ograniczania rozmiarów szarej 
strefy ma fundamentalne znaczenie 

dla funkcjonowania państwa: podejmowanie 
aktywności poza oficjalnym (rejestrowanym) 
obiegiem gospodarczym znacząco uszczupla 
wpływy podatkowe oraz destabilizuje ciągłość, 
jakość i możliwości finansowania dóbr publicz-
nych. Państwo, nie będąc w stanie efektywnie 
sprawować swoich funkcji, może zdecydować 
się na przerzucenie ciężaru fiskalnego wykony-
wanych zadań na uczciwych przedsiębiorców 
i pracowników.

Czym jest szara strefa? Pod pojęciem 
szarej strefy rozumie się podejmowanie aktyw-
ności poza oficjalnym obiegiem gospodarczym 
– całościowe lub częściowe ukrywanie osią-
gniętych korzyści majątkowych przed organami 
administracji państwa. Aktywności podejmowa-
ne w ramach szarej strefy dzielą się na legal-
ne i zakazane przez prawo. Wśród legalnych, 
ukrywanych przed fiskusem, można rozróżnić: 
działalność nieformalną (praca nierejestrowa-
na) oraz działalność ukrytą (sprzedaż bez faktu-
ry). Aktywności nielegalne, zaliczane do szarej 
strefy, to np.: działalność sutenerska, produk-
cja i handel narkotykami, przemyt papierosów 
(GUS, 2018b).

Cel i   układ opracowania.  Tematem 
opracowania jest problematyka szarej strefy 
z uwzględnieniem zwłaszcza dwóch zagadnień: 

oszacowania wpływu redukcji szarej strefy na 
wielkość dochodów sektora finansów publicz-
nych (SFP) oraz ukazanie zarysu algorytmu do-
datkowego finansowania jednostek administra-
cji publicznej, odpowiedzialnych za ograniczanie 
aktywności gospodarczej poza oficjalnym obie-
giem. Dalsza redukcja szarej strefy może stać 
się ważnym źródłem finansowania inwestycji 
publicznych. Mimo coraz sprawniej działające-
go aparatu podatkowego można się spodziewać, 
że wzrost przychodów SFP, pochodzący z tytułu 
ograniczania działalności poza oficjalnym obie-
giem, będzie coraz trudniejszy. Jednym z możli-
wych sposobów wzrostu skuteczności organów 
podatkowych, któremu dotychczas nie poświę-
cono zbyt wiele uwagi, jest stworzenie syste-
mu bodźców finansowych, oddziaływujących 
na osoby/jednostki odpowiedzialne za ogra-
niczanie rozmiaru szarej strefy. Dlatego w dru-
giej części opracowania przedstawiono zarys 
konstrukcji algorytmu, który, kierując strumie-
nie finansowe do osób/jednostek odnoszących 
największe sukcesy przy redukcji szarej strefy, 
może przyczynić się do zwiększenia dochodów 
pochodzących z podatków i składek na ubezpie-
czenie społeczne. Celem nie jest jednak budowa 
gotowego do użycia narzędzia – to znacząco wy-
kracza poza ramy niniejszego opracowania. Za-
miarem jest raczej ukazanie mechanizmów, na 
które należy zwrócić uwagę, konstruując takie 
rozwiązanie.
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Wpływ redukcji szarej strefy na wielkość 
dochodów SFP

Zakres analizy. Analizę wpływu reduk-
cji szarej strefy na wielkość docho-
dów SFP przeprowadzono w trzech 

etapach. Pierwszy polegał na oszacowaniu 
potencjalnych należności Skarbu Państwa, 
które w latach 2013-2018, ze względu na po-
dejmowanie aktywności poza oficjalnym obie-
giem gospodarczym, nie zostały zrealizowane. 

W drugim etapie podjęto próbę oszacowa-
nia dodatkowych wpływów SFP do 2023 r., 
przy założeniu, że organy podatkowe każde-
go roku będą zmniejszać skalę szarej strefy 
o 1 pkt. proc. oraz 1,5 pkt. proc., w relacji do 
PKB, rocznie. Trzeci etap stanowiła estyma-
cja możliwych strat Skarbu Państwa w latach 
2019-2023. 

ETAPY KALKULACJI

1. Oszacowanie rocznych strat SFP związanych z występowaniem zjawiska szarej strefy w latach 
2013-2018, z wyszczególnieniem strat generowanych z tytułu:

 → działalności nieformalnej (pracy nierejestrowanej) 
 → działalności ukrytej (sprzedaży bez faktury)

2. Oszacowanie wpływu redukcji szarej strefy o 1 pkt. proc./1,5 pkt. proc. rocznie na dochód SFP 
z wyszczególnieniem korzyści z tytułu:

 → przejścia na świadczenie pracy na podstawie umowy w perspektywie do 2023 r.
 → ograniczenia działalności firm w szarej strefie do 2023 r.

3. Prognoza rocznych strat SFP związanych z występowaniem zjawiska szarej strefy w kolejnych 
latach do 2023 r., z wyszczególnieniem strat generowanych z tytułu:

 → działalności nieformalnej (pracy nierejestrowanej) 
 → działalności ukrytej (sprzedaży bez faktury)

Każdy z trzech etapów kalkulacji został 
przeprowadzony na podstawie trzech scena-
riuszy. Scenariusz 1 (optymistyczny) pokazuje 
maksymalny potencjał dodatkowych wpływów 
do SFP. Wydaje się jednak mało prawdopodob-
ne, aby np. wszyscy zatrudnieni „na czarno” 
zdecydowali się podjąć w pełni legalną pra-
cę, co potwierdzają wyniki badań (Bednarski, 
2016). Oczywiste jest również, że nie wszystkie 
przedsiębiorstwa, po wyjściu z szarej strefy, by-
łyby w stanie prowadzić działalność w taki sam 

sposób. Ich głównym sposobem na generowa-
nie zysku jest oferowanie klientom lepszych 
warunków, dzięki unikaniu płacenia podatków 
(Polski Instytut Ekonomiczny, 2019). Dlatego 
w analizie przyjęto dwa wskaźniki korygujące 
na poziomie 0,75 i 0,5, którym odpowiada sce-
nariusz 2 (umiarkowany) oraz scenariusz 3 (pe-
symistyczny). Oznacza to, że odpowiednio tylko 
75 proc. i 50 proc. potencjalnych wpływów po-
datkowych i składek na ubezpieczenia społecz-
ne jest uwzględnianych przy obliczaniu wpływu 
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redukcji szarej strefy na wielkość dochodów SFP 
w obydwu scenariuszach. Przyjęcie scenariusza 
umiarkowanego na poziomie 75 proc. jest jedno-
cześnie zbieżne z wynikami badań, na które po-
wołuje się A.T. Kearney w opracowaniu pt. Digital 

Payments and the Global Informal Economy wska-
zując, że około 70 proc. produkcji gospodarczej, 
wytwarzanej w ramach gospodarki nieformalnej, 
ma szanse zaistnieć w oficjalnym obiegu gospo-
darczym (Kearney, 2018).

SCENARIUSZE KALKULACJI

Scenariusz 1 
OPTYMISTYCZNY

Scenariusz 2 
UMIARKOWANY

Scenariusz 3 
PESYMISTYCZNY

100 proc. potencjalnych 
dochodów SFP z tytułu 
redukcji szarej strefy

75 proc. potencjalnych 
dochodów SFP z tytułu 
redukcji szarej strefy

50 proc. potencjalnych 
dochodów SFP z tytułu 
redukcji szarej strefy

Na rysunku 1 przedstawiono w uproszcze-
niu sposób przeprowadzenia analizy wpływu 

redukcji szarej strefy na wysokość dochodów 
SFP. 

↘ Rysunek 1. Schemat analizy wpływu redukcji szarej strefy na wielkość dochodów  
sektora finansów publicznych

Źródło: opracowanie własne Polskiego Instytutu Ekonomicznego.
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Wielkość szarej strefy. Główny Urząd 
Statystyczny (GUS), zgodnie z zaleceniami Eu-
ropejskiego Systemu Rachunków Narodowych 
i Regionalnych (ESA 2010), w corocznych rachun-
kach narodowych dokonuje szacunku udziału 
szarej strefy w wartości wygenerowanego PKB. 
Zjawisko szarej strefy z natury rzeczy wymyka 
się rejestrom administracyjnym, co oznacza, że 
przy próbie jego szacowania konieczne staje się 
przyjęcie pewnych założeń oraz wybranie me-
tod modelowania. Stąd też mogą występować 
różnice w szacunkach dokonywanych przez 
różne organizacje lub instytucje (wykres 1). Do 

oszacowania, w jakim stopniu redukcja szarej 
strefy w Polsce wpływa na wielkość dochodów 
SFP wykorzystano obliczenia UNGC, które lokują 
się między dwoma skrajnymi szacunkami – GUS 
i A.T. Kearney. Wielkość szarej strefy w relacji do 
PKB zaczęła nieznacznie spadać po 2013 r.; przy-
spieszenie tego trendu nastąpiło w 2015 r.

↘ Wykres 1. Wielkość szarej strefy w Polsce jako proc. PKB  w latach 2010-2018

* doszacowanie

Źródło: opracowanie własne Polskiego Instytutu Ekonomicznego na podstawie danych UNGC, GUS, A.T. Kearney.

Struktura szarej strefy. W rachunkach na-
rodowych szara strefa przedstawiana jest jako 
suma trzech rodzajów działalności – ukrytej 
(sprzedaż bez faktury), nieformalnej (praca nie-
rejestrowana) oraz nielegalnej. W kalkulacjach 
wpływu redukcji szarej strefy na dochody SFP 

konieczne było wyłączenie działalności nielegal-
nej, czyli tej części nieobserwowanej gospodar-
ki, która nie przyniosłaby żadnych dochodów do 
budżetu, ponieważ jest ona niezgodna z prawem.

Działalność nieformalna (praca nie-
rejestrowana). W publikacjach GUS o pracy 
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nierejestrowanej w Polsce, oprócz danych 
o łącznej liczbie osób pracujących, zawarte są 
informacje o tym, dla ilu spośród wszystkich 
osób pracujących „na czarno” praca w szarej 
strefie była głównym zajęciem, a ilu z nich tyl-
ko „dorabiało” poza oficjalnym obiegiem gospo-
darczym (GUS, 2016; 2018a). Raporty zawierają 
także informacje o rozkładzie częstości dni prze-
pracowanych. Dane te wykorzystano do przeli-
czenia pracy „dorywczej” na etaty zakładając, 
że osoby, o których mowa nie przepracowały 
w roku więcej niż 90 dni. Średnia liczba dni prze-
pracowanych przez osoby pracujące dorywczo 
w szarej strefie wyniosła 16 dni. W przypadku 
osób, dla których praca „na czarno” była głów-
nym źródłem dochodu założono, że przepraco-
wały one 250 dni w roku, co odpowiada liczbie 
dni roboczych w roku. 

Oprócz przeliczenia liczby dni przepra-
cowanych w szarej strefie na etaty, do osza-
cowania utraconych należności SFP z tytułu 
nieopodatkowanego zatrudnienia niezbędna 
jest informacja o wysokości zarobków. GUS 
gromadzi takie dane – są one pozyskiwane 
na podstawie opinii, czyli nie pochodzą z re-
jestrów administracyjnych. Ponad połowa re-
spondentów odmawia odpowiedzi na pytanie 
o wielkość przychodów z pracy „na czarno”. 
Należy się zatem spodziewać, że zadeklaro-
wane wynagrodzenia uzyskane w szarej strefie 
są zaniżone. Ze względu na to wskazane było 
użycie własnej metody kalkulacji. W tym celu 
wykorzystano oszacowaną nominalną wiel-
kość działalności nieformalnej, której średnia 
za lata 2013-2018 wyniosła 48,3 mld PLN. Wyni-
kiem ilorazu łącznych zarobków w szarej strefie 
i liczby etatów było oszacowanie przeciętnego 
wynagrodzenia w szarej strefie. Następnie, na 
podstawie oszacowanego przeciętnego wyna-
grodzenia, obliczono wielkość składek, które 
powinny zostać zapłacone przez pracodawcę 
i pracownika –emerytalnej, rentowej, chorobo-
wej, zdrowotnej. Brak informacji o dokładnych 

dochodach pracujących w szarej strefie unie-
możliwił precyzyjne oszacowanie liczby osób, 
które zarobiły na tyle niewiele, by mogła objąć 
ich kwota wolna od podatku, oraz tych, którzy 
powinni odprowadzić podatek zgodnie z pierw-
szym i drugim progiem podatkowym. Dlatego 
wykorzystano efektywną stopę podatkową dla 
podatku dochodowego (PIT).

Innym zagadnieniem, które może mieć 
wpływ na wysokość dodatkowych wpływów SFP, 
jest sytuacja, w której pracujący otrzymują mini-
malne wynagrodzenie, a pozostałą część docho-
du uzyskują „pod stołem”. Aspekt ten jednak nie 
został osobno ujęty w kalkulacjach, ze względu 
na brak szczegółowych danych. 

Działalność ukryta (sprzedaż bez faktu-
ry). Oszacowanie wpływu redukcji działalności 
ukrytej na dochody SFP wymaga ustalenia, na 
jakich zasadach rozliczają się przedsiębiorstwa 
w Polsce. Innymi słowy, jaka część spośród 
wszystkich przedsiębiorstw rozlicza się według 
podatku dochodowego (PIT), a jaka według po-
datku od osób prawnych (CIT). W tym celu wy-
korzystano procentowy udział tych podatków 
w PKB, by utworzyć wskaźnik relacji PIT do CIT 
w latach 2013-2018. Dane za 2018 r. uzupełniono 
wykorzystując średnią dynamikę tego wskaźnika 
za ostatnie 5 lat. Następnie, ze względu na brak 
danych szczegółowych o przedsiębiorstwach 
działających w szarej strefie, uwzględniono efek-
tywne stawki podatkowe dla VAT, CIT (Minister-
stwo Finansów, 2018b) oraz PIT (Ministerstwo 
Finansów, 2018a). Iloczyn nominalnego udzia-
łu działalności ukrytej w PKB oraz efektywnych 
stawek podatkowych, odpowiadających roz-
kładowi przedsiębiorstw działających w szarej 
strefie ze względu na charakter prawny, pozwo-
lił oszacować potencjalne wpływy SFP z tytułu 
ograniczenia działalności ukrytej według trzech 
scenariuszy. 

Szara strefa w latach 2013-2018. Jak 
wspomniano wyżej, tylko dochody z aktywno-
ści legalnej w szarej strefie mogłyby przynieść 
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dodatkowe wpływy do SFP, stąd niezbędne 
było pominięcie w kalkulacjach działalności 
niezgodnej prawem. Do wyłączenia nielegal-
nej działalności z szacunków wpływu szarej 
strefy na wzrost należności SFP wykorzystano 
Rachunki narodowe (GUS, 2015; 2018b) publi-
kowane przez GUS, w których wielkość szarej 
strefy przedstawiona jest jako procent PKB 
w rozbiciu na trzy składowe szarej strefy. Na-
stępnie, na podstawie informacji o wielkości 
udziału działalności ukrytej i nieformalnej, li-
czonej jako procent PKB, utworzono rozkład 
częstości obu rodzajów pominięć organów po-
datkowych w obrocie gospodarczym. Ponieważ 
dane nie obejmowały lat 2017-2018, wartości 

dla tego okresu doszacowano wykorzystu-
jąc regresję liniową. Średnia dla lat 2013-2018 
wyniosła 81 proc. dla sprzedaży bez faktury 
i 16 proc. w przypadku pracy nierejestrowanej. 
Dane dotyczące PKB, wielkości szarej strefy i jej 
struktury posłużyły do uzyskania nominalnej 
wartości pracy nierejestrowanej i działalności 
nieformalnej (wykres 2). Wykorzystując te obli-
czenia oszacowano, że łączne należności, które 
w latach 2013-2018 nie wpłynęły do SFP wynio-
sły od 275,1 do 550,2 mld PLN, z czego straty 
z tytułu wykonywania pracy nierejestrowanej 
stanowiły od 73,7 mld PLN do 147,4 mld PLN, zaś 
z nierejestrowanej działalności przedsiębiorstw 
od 201,4 mld PLN do 402,8 mld PLN.

↘ Wykres 2. Wielkość szarej strefy ze względu na jej strukturę, 2013-2018 (mld PLN)

Źródło: opracowanie własne.
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Ścieżka redukcji szarej strefy o 1 pkt. proc.  
w latach 2018-2023 

Poniżej przedstawiono wyliczenia dodatko-
wych wpływów do SFP w latach 2018-2023, przy 

założeniu, że rozmiar szarej strefy będzie redu-
kowany rocznie o 1 pkt. proc. (w relacji do PKB).

Scenariusz 1 
OPTYMISTYCZNY

Scenariusz 2 
UMIARKOWANY

Scenariusz 3 
PESYMISTYCZNY

127,8 mld PLN
dodatkowe wpływy do SFP  
do 2023 r. przy redukcji szarej 
strefy o 1 pkt. proc. r/r 

95,8 mld PLN
dodatkowe wpływy do SFP 
do 2023 r. przy redukcji szarej 
strefy o 1 pkt. proc. r/r 

63,9 mld PLN
dodatkowe wpływy do SFP  
do 2023 r. przy redukcji szarej 
strefy o 1 pkt. proc. r/r 

100 proc.
wpływy fiskalne stanowiące 
ekwiwalent utraconych 
należności podatkowych

75 proc.
wpływy osiągnięte przy 
efektywnym działaniu 
organów podatkowych

50 proc.
wpływy ograniczone przez 
nieefektywną działalność 
organów podatkowych

↘ Wykres 3. Prognoza skumulowanych wpływów podatkowych z tytułu redukcji szarej strefy  
o 1 pkt. proc. rocznie do 2023 r.

Źródło: opracowanie własne Polskiego Instytutu Ekonomicznego.
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Ścieżka redukcji szarej strefy o 1,5 pkt. proc.  
w latach 2018-2023 

Poniżej przedstawiono wyliczenia dodatko-
wych wpływów do SFP w latach 2018-2023, przy 

założeniu, że rozmiar szarej strefy będzie reduko-
wany rocznie o 1,5 pkt. proc. (w relacji do PKB).

Scenariusz 1 
OPTYMISTYCZNY

Scenariusz 2 
UMIARKOWANY

Scenariusz 3 
PESYMISTYCZNY

174,7 mld PLN
dodatkowe wpływy do SFP  
do 2023 r. przy redukcji szarej 
strefy o 1,5 pkt. proc. r/r 

131,1 mld PLN
dodatkowe wpływy do SFP 
do 2023 r. przy redukcji szarej 
strefy o 1,5 pkt. proc. r/r 

87,4 mld PLN
dodatkowe wpływy do SFP  
do 2023 r. przy redukcji szarej 
strefy o 1,5 pkt. proc. r/r 

100 proc.
wpływy fiskalne stanowiące 
ekwiwalent utraconych 
należności podatkowych

75 proc.
wpływy osiągnięte przy 
efektywnym działaniu 
organów podatkowych

50 proc.
wpływy ograniczone przez 
nieefektywną działalność 
organów podatkowych

↘ Wykres 4. Prognoza skumulowanych wpływów podatkowych z tytułu redukcji szarej strefy  
o 1,5 pkt. proc. rocznie do 2023 r.

Źródło: opracowanie własne Polskiego Instytutu Ekonomicznego.
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Algorytm finansowania podmiotów 
zwalczających szarą strefę

1  Strategia Zarządzania Zasobami Ludzkimi w Służbie Cywilnej stanowi realizację ustawowego obowiązku określonego 
w art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 21 listopada2008 r. o służbie cywilnej (Dz.U. Nr 227, poz. 1505, z późn. zm.). Zgodnie 
z tym przepisem, Szef Służby Cywilnej przygotowuje i przedstawia Radzie Ministrów projekt strategii zarządzania 
zasobami ludzkimi w służbie cywilnej, która zawiera diagnozę służby cywilnej, określenie celów strategicznych, 
systemu realizacji oraz ram finansowych.

Kontekst. Realizacja dodatkowych wpły-
wów do SFP z tytułu redukcji szarej 
strefy byłaby możliwa, przy założeniu 

sprawnego funkcjonowania aparatu skarbowe-
go. O skuteczności dotychczasowego uszczel-
niania systemu podatkowego w ostatnim czasie 
świadczą zwłaszcza sukcesy w ograniczaniu luki 
VAT. Mimo coraz sprawniej działającego aparatu 
podatkowego można się spodziewać, że dalszy 
wzrost przychodów SFP, pochodzący z tytułu 
ograniczania działalności poza oficjalnym obie-
giem, będzie coraz trudniejszy. Jednym z możli-
wych sposobów wzrostu skuteczności organów 
podatkowych, któremu dotychczas nie poświę-
cono zbyt wiele uwagi, jest stworzenie systemu 
zachęt, oddziałujących na osoby/jednostki odpo-
wiedzialne za zabezpieczenie finansowania SFP.

Motywacja i efektywność. Według teorii 
motywacji, w służbach publicznych (ang. public 
service motivation) osoby starające się o zatrud-
nienie w administracji publicznej kierują się czę-
sto innymi kwestiami niż jedynie pobudkami ma-
terialnymi (Anderfuhren-Biget, Varone, Giauque, 
Ritz, 2010). Zrozumiałe jest zatem, że wizja służ-
by publicznej w dokumencie pt. Strategia Zarzą-
dzania Zasobami Ludzkimi w Służbie Cywilnej1 za-
kłada, że „ciesząca się zaufaniem społecznym 
służba cywilna gwarantuje efektywną realizację 
kluczowych działań dla funkcjonowania pań-
stwa” (KPRM, 2013). Jednak rosnąca atrakcyj-
ność zatrudnienia w sektorze prywatnym, przy 
systematycznie kurczących się zasobach na 
rynku pracy, wymagają zrewidowania podejścia 

do zarządzania zasobami ludzkimi w sektorze 
publicznym, ze szczególnym uwzględnieniem 
czynnika motywowania pracowników (NIK, 2016). 
Dlatego nie jest zaskoczeniem, że jednym z wy-
zwań wskazanych w Strategii jest usprawnienie 
mechanizmów motywacji i zwiększenie zaanga-
żowania pracowników. Według OECD, tworzenie 
skutecznych mechanizmów motywacji w admini-
stracji publicznej opiera się na trzech kierunkach 
działań: 1) monitorowaniu poziomu wynagro-
dzeń, 2) wdrażaniu wynagrodzeń uzależnionych 
od wyników pracy, 3) pozafinansowym motywo-
waniu do pracy (OECD, 2016). Miękkie aspekty 
zarządzania zasobami ludzkimi, takie jak zado-
wolenie pracowników i morale, są często uważa-
ne za najważniejsze czynniki wpływające na wy-
dajność  (Curristine, Lonti, Joumard,, 2007). Przy 
uwzględnieniu obecnej dynamiki wynagrodzeń 
w sektorze prywatnym, w kontekście skutecz-
nej redukcji szarej strefy, należy jednak podkre-
ślić rolę aspektów finansowych, jako istotnego 
czynnika mogącego wpływać na efektywność 
aparatu podatkowego.

Płace w sektorze publicznym są ważnym 
wyznacznikiem jakości i motywacji personelu 
(IZA, 2017). Jeśli pracownicy sektora publiczne-
go otrzymują znacznie niższe wynagrodzenie niż 
pracownicy zatrudnieni w sektorze prywatnym, 
mając porównywalny zakres zadań, wynikające 
z tego trudności przy rekrutacji mogą negatyw-
nie wpłynąć na jakość usług publicznych. 

Założenia algorytmu. Najprostszy me-
chanizm zwiększający efektywność organów 
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fiskalnych opierałby się na ustaleniu procentu – 
swego rodzaju prowizji – od wyniku finansowego 
działań nakierowanych na redukcję szarej strefy. 
Jednak nie trudno sobie wyobrazić, że taki sys-
tem motywacji mógłby powodować niepożąda-
ne skutki. Dlatego w proponowanym algorytmie 

wysokość premii finansowej nie zależy wyłącz-
nie od wyniku finansowego kontroli. Dzięki takiej 
konstrukcji algorytmu, działania aparatu podatko-
wego nie będą destabilizować codziennej pracy 
przedsiębiorstw, gdyż będzie on przeciwdziałał 
prowadzeniu „kontroli do skutku”.

↘ Rysunek 2. Schemat procedury optymalnej redukcji szarej strefy

Źródło: opracowanie własne Polskiego Instytutu Ekonomicznego.

Dla optymalnego przeciwdziałania szarej 
strefie, w pierwszej kolejności kluczową kwestią 
będzie wykorzystanie wyników badań dotyczą-
cych rodzajów pominięć organów podatkowych 
w obrocie gospodarczym, a następnie przypisa-
nie krytycznym branżom tych rodzajów. Zakłada 
się, że branże i rodzaje zostaną zbadane przez 

analityków dokonujących analizy na trzech po-
ziomach: przedmiotowym, relacyjnym, behawio-
ralnym. Następnie, po szczegółowej selekcji, in-
formacje o liczbie zidentyfikowanych firm zostaną 
przekazane do kierownika instytucji, który zleci 
przeprowadzenie kontroli. Jej wynik może być 
pozytywny, czyli zostanie zabezpieczone mienie, 
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bądź też negatywny, co w niektórych przypad-
kach może oznaczać konieczność wypłaty od-
szkodowania przez Skarb Państwa. 

Działanie algorytmu. Algorytm opiera się 
na trzech miernikach: liczbie firm, czasie kontro-
li i wyniku finansowym. Każdemu z trzech kom-
ponentów należy przypisać wagę, która łącznie 
musi się sumować do jedności. Największe zna-
czenie powinien mieć oczywiście wynik finan-
sowy, stąd rekomenduje się przyjęcie dla niego 
wagi na poziomie 0,6. Liczbie firm oraz czasowi 
kontroli rekomenduje się przypisanie wag po 0,2. 

W kolejnym etapie dla każdego miernika 
należy ustalić co najmniej dwa przedziały, któ-
rych wartości będą odpowiadały charakterowi 
każdego z nich, a następnie każdemu z prze-
działów przypisać odpowiednią wagę. Przedzia-
ły skorygowane o wagę mają służyć wzrostowi 
efektywności działań organów podatkowych. Dla 
przykładu, wykryte nieprawidłowości podatkowe 
o wartości 5 mln PLN mają inne znaczenie dla 
SFP niż te o wysokości kilkuset złotych. Kierując 

2  Przykładowe modele oceny rocznej można wykorzystać na podstawie dobrych praktyk z Finlandii, Niemiec czy 
Szwecji (KPRM, 2009).

się tą logiką należy tak skalibrować przedziały, 
aby liczba wskazań kwalifikujących podmioty go-
spodarcze do kontroli była jak najmniejsza, czas 
kontroli możliwie najkrótszy (aby nie destabilizo-
wać codziennej pracy przedsiębiorstw), a poten-
cjalny wynik kontroli łączył się z jak największym 
wzrostem dochodów SFP. 

Wysokość premii finansowej dla danej in-
stytucji (i w ostateczności dla urzędników w niej 
zatrudnionych) stanowi iloczyn sumy trzech 
mierników (liczba firm, czas kontroli, wyniki fi-
nansowy) oraz wartości wyniku finansowego 
kontroli. Jedna część środków finansowych po-
winna zostać przekazana na rozwój infrastruk-
tury jednostki (inwestycje w środki trwałe itp.), 
druga zaś na premie dla pracowników. Dodatko-
we wynagrodzenia powinny zostać podzielone 
przez liczbę zaangażowanych urzędników oraz 
skorygowane o ocenę roczną pracownika2 i czas 
zatrudnienia. Pozwoli to na zminimalizowanie 
efektu „jazdy na gapę” wśród pracowników ad-
ministracji publicznej. 

↘ Rysunek 3. Schemat algorytmu finansowania podmiotów zwalczających szarą strefę

Źródło: opracowanie własne Polskiego Instytutu Ekonomicznego.
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