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Gospodarka nieoficjalna w systemie zarzgdzania painstwem
Informal economy in the state management system

Abstract: An informal economy which includes both semi-legal (grey market)
as well as black market (with typically criminal character) is an essential opera-
tional element of the national economy in each country. In a democratic state
under the rule of law built on a triple separation of powers (legislative, judiciary
and executive), it is justifiable to strive for such management that public autho-
rities are capable of curtailing benefits stemming from participation of citizens
in the informal economy while reinforcing legal business operations. However, it
requires the framing of common definitions and theories for the concept of on-
tological informal economy which will allow for exploiting specific management
functions in the reasonably highly anticipated manner against the real state of
functioning the national economy.
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Wstep

W $wietle obowigzujacego dyskursu blednego i niejednolitego definiowania
gospodarki nieoficjalnej*?, nie powinno dziwi¢, ze jest ona zazwyczaj utozsa-
miana z publicystyczng szarg strefa. Z tego wzgledu zasadnym staje si¢ uchwy-
cenie i wskazanie zasadniczych cech rzeczywistosci gospodarczej, ktére prze-
nikaja do pétlegalnej i catkowicie nielegalnej przestrzeni paristwa. Fraktalnos¢
gospodarki nieoficjalnej, zwigzana z cyklami koniunkturalnymi w gospodarce
legalnej (narodowej) i mechanizmami kompetencyjno-sprawnosciowymi dzia-
tania panistwa sprawiaja, ze wywiera ona znaczacy wplyw na jego zarzadza-

# Pojecie gospodarki nieoficjalnej zostanie szczegétowo oméwione w dalszej czgéci artykutu.
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nie. Z tego wzgledu postugiwanie si¢ sptyconymi komunikatami postrzegania
oraz sadami jednostkowymi obserwowanych zdarzen, nie tylko nacechowane
moze by¢ subiektywizmem, ale takze dalekie do heurystycznych metod roz-
wiagzywania probleméw. To prowadzi do utrwalania nierzetelnych postaw epi-
stemologicznych, ktére przenikajag do poszczegélnych funkeji zarzadzania, tj.
planowania, organizowania, kierowania oraz kontroli. W nast¢pstwie mozliwe
jest jedynie postugiwanie si¢ probabilistycznymi wielko$ciami usrednionych
wielko$ci pomiarowych w systemie zarzadzania paristwem. Prowadzi to do
btednego lub zaktéconego odczytywania zjawisk i proceséw wystepujacych
w gospodarce, czego nastgpstwem moze by¢ ich niekorzystne oddziatywanie
na cale panstwo jako organizacje. W pewnym stopniu prowadzi¢ moze do
uposledzenia systemu zarzadzania, w ktérym np.: proces wyboru i podejmo-
wania decyzji zarzadczych prowadzony jest bez uwzgledniania rzeczywistych
teorii nomologicznych. Pafstwo bowiem nie dziata w warunkach laboratoryj-
nych, prézniowych, wyidealizowanych. Dziata w warunkach niestabilnych, do
korica nieprzewidywalnych, w ktérych wyste¢puje asymetria zagrozen pomie-
dzy tym co legalne (zgodne z prawem) i nielegalne (poza prawem). Stan taki
powoduje, iz koniecznym jest rozpatrywanie gospodarki nieoficjalnej, ktérej
wielko$¢ w Polsce szacowana jest na 25% PKB [Schneider 2011, s. 3], gdyz jej
wymiar i trendy rozwojowe decyduja w sposdb bezposredni o calym systemie
proceséw zarzadczych.

System zarzgdzania panstwem

Systemowe postrzeganie organizacji, zwlaszcza tak skomplikowanej jak pan-
stwo, szczegdlnie widoczne jest w nauce zarzadzania od polowy XX wieku.
Implikacje szkoty systemowej na grunt postrzegania paristwa pozwalajg przy-
ja¢, iz ,miarg doskonalosci rozwiazan organizacyjnych jest stworzenie sieci
powiazan i zaleznosci pomig¢dzy poszczegdlnymi stanowiskami w podsyste-
mie zarzadzania oraz sieci powigzani z otoczeniem i utrzymywaniem systemu
w stanie rownowagi” [Szpitter 2010, s. 60]. Nalezy zaznaczy¢, iz paristwo jest
systemem otwartym i winno jako organizacja systematycznie wzmacnia¢ zdol-
no$¢ do przeciwdzialania zagrozeniom, ktére wptywaja negatywnie na jego
funkcjonowanie. Z tego wzgledu zarzadzanie, ktére przedmiotem zaintereso-
wania obejmuje podejmowanie decyzji menedzerskich, koordynacj¢ dziatan
ludzi w danej organizacji, sprawowanie wladzy organizacyjnej, odpowiednia
alokacj¢ zasobéw w ramach organizacji i wreszcie organizacj¢ i sterowanie
calym systemem [Sutkowski 2012, s. 41], jest nie tylko potrzebne, ale niezbed-
ne w kazdym paristwie.

Panistwo zachowuje si¢ tak, jak kazda inna organizacja (bedaca cze¢scia
systemu, jako calosci), wykazujac przejawiajaca si¢ zdolnos¢ do adaptacji, co
skutkuje tym, ze:
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— panistwo jest postrzegane jako system zlozony, w sktad ktérego wchodzi
wiele innych, wspélzaleznych podsysteméw, a efekt uzyskiwanej synergii
dziatania posiada charakter asymetryczny,

— panstwo konwertuje raz lepiej raz gorzej rézne zasoby, ktére majg stanowi¢
instrumentarium ksztaltowania wynikéw w danych grupach docelowych
poszczegdlnych sektoréw gospodarki,

— panistwo zgodnie z druga zasada termodynamiki samo w sobie podlega prawu
wzrostu entropii, co jest rownoznaczne z modulowanym przechodzeniem ze
stanu uporzadkowanego w chaotyczny [Sewell 2011],

— panstwo determinuje system zarzadzania poprzez sprzgzenia zwrotne —
zaréwno wewngetrzne, jak i zewnetrzne,

— stosowane optymalizacje jednej instytucji, moga doprowadzi¢ do
pogorszenia funkcjonowania calej organizacji, jaka jest paristwo. Z kolei
zmiana dokonana w ktérymkolwiek podsystemie organizacyjnym parstwa
moze by¢ impulsem do zmian w innych podsystemach,

— bez wzgledu na sprawowany sposéb zarzadzania, paristwo zachowuje si¢
jak system, w ktérym w sposéb ciagly dochodzi do przeptywu zdarzen
pomiedzy wejsciem, a wyjsciem danego podsystemu [Krupski 2005, ss.
242-243; Obléj 2007, s. 370].

Wspélczesny system zarzadzania paristwem w Polsce opiera si¢ o tréjpo-
dziat wtadzy (rys. 1), ktéry stanowia:

— wladza wykonawcza — inaczej zwana egzekutywa, ktérej organami sa
Prezydent oraz Rada Ministréw,

— wladza ustawodawcza — inaczej zwana legislatywa, ktéra lezy w gestii
dwuizbowego parlamentu, tj. Sejmu (460 postéw) oraz Senatu (100
senatordéw),

— wladza sadownicza, tzw. judykatywa, sprawowana na mocy Konstytucji RP
2 1997 r. przez niezalezne, apolityczne i odrebne sady i trybunaly.
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Rys. 1. Struktura systemowa organizacji pafistwa w ukladzie tréjpodziatu
wladzy
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Zrédlo: opracowanie wlasne.

,Panistwo narodowe jest wazne, nie tylko jako zasadniczy filar porzadku
globalnego, ale tez jako czynnik rozstrzygajacy o losach narodéw i poszczegdl-
nych obywateli. W kazdej z dziedzin Zycia spotecznego rola jakosci organizacji
panstwa jawi si¢ jako kluczowa — jest podstawa racjonalnosci politycznej” [Ka-
minski, Stefanowicz 2011, s. 195].

Formalnie zapisany w Konstytucji RP [Dz. U z 1997 r., nr 78, poz. 483]
tréjpodziat wladzy zaklada jej réwnowagge. W praktyce wyglada to jednak ina-
czej, a przynajmniej czgsto mozna odnies¢ takie wrazenie. Wtadza sadownicza
(réwniez ustawodawcza) wydaje si¢ zbyt czgsto i zbyt mocno ulega¢ naciskom
wladzy wykonawczej, co powoduje jej upolitycznienie i podejmowanie decyzji
racjonalnie nieuzasadnionych. Podobnie dzieje si¢ z wladza ustawodawcza, spra-
wowang w gléwnej mierze przez postéw i w mniejszej przez senatoréw. Pochodza
oni bowiem z wyboréw bezposrednich, w ktérych zabiegali o poparcie wyborcze
i $rodki finansowe na prowadzenia kampanii wyborczej. Sita rzeczy w jakims
stopniu zwiazani s3 wzgledem wyborcéw obietnicami, ktére skladali, a jedno-
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cze$nie musza w glosowaniach przestrzega¢ dyscypliny partyjnej. Dodatkowo na
postéw (w mniejszym stopniu senatoréw) wywierane sa dozwolone prawem na-
ciski okreslonych grup interesu, gdyz w mysl art. 21 Ustawy z dnia 9 maja 1996
r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora ,postowie i senatorowie przyjmuja
opinie, postulaty, wnioski wyborcéw oraz ich organizadji i biorg je pod uwage
w swej dziatalnoéci parlamentarnej” [Dz. U z 2011 r., Nr 7, poz. 29].

Réwniez wladza wykonawcza nie podlega dychotomicznemu podziatowi
réwnosci. Pomimo, iz prezydent posiada najsilniejszy mandat do sprawowania
wiadzy (powszechne wybory bezposrednie), to praktycznie nie posiada instru-
mentéw jej sprawowania. W ten sposéb system zarzadzania paristwem ogni-
skuje si¢ wokét Rady Ministréw i jej szefa — Prezesa Rady Ministréw, ktérych
zadaniem winno by¢ dobre rzadzenie, rozumiane jako ,trafne identyfikowanie
i skuteczne rozwiazywanie probleméw spotecznych przez organy wladzy pu-
blicznej, przy udziale interesariuszy” [Mazur 2011, s. 21]. ,Prezes Rady Mi-
nistréw jest w zasadzie zwierzchnikiem stuzbowym wszystkich pracownikéw
administracji rzadowej, nadzoruje za posrednictwem swoich przedstawicieli
zaréwno organy centralne, jak i terytorialne administracji rzadowej. W usta-
wowych granicach sprawuje przy tym nadzér nad samorzadem i posiada kom-
petencje generalne do kierowania pafstwem” [Raczkowski 2012, s. 135]. Bez
watpienia rola premiera jest ogromna, co umozliwia mu w wigkszosci przypad-
kéw dowolne realizowanie polityki rzadu.

Zarzadzanie paristwem w systemie demokratycznym wymaga uwzglednia-
nia przez organy wladzy wykonawczej swoistego wptywu réznych grup spo-
lecznych. W pierwszym rz¢dzie mozna tu zaliczy¢ grupy powiazanego wply-
wu, ktére zazwyczaj, poprzez realizacje wspdlnych celéw realizuja nie zawsze
wspélne interesy. Sq natomiast na siebie skazane, z uwagi na zaleznosci, jakie
wystepuja pomiedzy nimi. Zazwyczaj s3 to zaleznosci o charakterze finanso-
wym, tworzone poprzez uklady towarzysko-polityczne lub gospodarczo-poli-
tyczne. Mozna je poréwnaé do problemu dylematu wi¢znia, ktéry wystepuje
w teorii gier, w ktdrej kazdy z uczestnikéw moze zyska¢, gdy bedzie oszukiwat
wspdlnego przeciwnika, tj. pafistwo (czy innego gracza spoteczenistwa), a jed-
noczesnie wspotpracowat w ramach grupy powiazanego wplywu. Obaj straca,
gdy beda wzajemnie siebie oszukiwac.

Z kolei rozproszone grupy interesu / wpltywu sa zdecydowanie mniejsze,
a jednoczesnie zdecydowanie bardziej liczne. Poprzez politykéw lokalnych
i ukfady kolezenskie prébuja wywrzeé skuteczng presje decyzyjna w realizacji
partykularnych intereséw, tylko sporadycznie lub niejako przy okazji nastawio-
nych na dobro ogétu.

Innym rodzajem uktadu o wplywie zdecydowanie ideowym i nakierowa-
nym na realizacj¢ dobra wspélnego (rozumianego réwniez jako dobro dane;j
mniejszosci, np.: etnicznej, religijnej, seksualnej, zawodowej) sa wszelkie prze-
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jawy lobbingu i wplywu tzw. trzeciego sektora (nongovernmental organisation
— NGO, lub inaczej non-profit — nie czerpia zysku, a zaspokajaja potrzeby).
Czasem ich dziatania majg czysto altruistyczny charakter, natomiast widoczne
s tez dziatania ukierunkowane celowo i wykonywane w imig realizacji intere-
séw — niewidzialnej grupy wplywu.

System zarzadzania pandstwem musi uwzglednia¢é wielu interesariuszy,
rézne grupy spoleczne i instytucjonalne. Zaréwno te o charakterze krajowym,
jak i migdzynarodowym. W systemie tym — osoby sprawujace wladz¢ musza
dokonywa¢ czgsto nieracjonalnych kalkulacji z punktu widzenia zarzadzania,
natomiast catkowicie racjonalnych z politycznego punktu widzenia, gdzie cho-
dzi o zachowanie wladzy. Wydaje si¢ tez, iz zarzadzanie pafstwem jest tak
silnie nacechowane przenikalnoscig réznych grup interesu / wptywu na spra-
wujacych wladzg (réwniez tych, ktérzy sa tylko biernym, ale zintegrowanym
jej elementem), iz system ten przypomina raczej stala gre negocjacyjng o sumie
niezerowej, w ktérej dochodzi do koniecznosci dokonywania wyboréw praw-
no-moralnych i wartoéciujacych. Odnosi si¢ to zwlaszcza do ludzi sprawuja-
cych wiladze, od ktérych wymaga si¢ wypetniania powierzonej roli zgodnie
z dobrem ogétu, nie rzadko wartosciowanej przez samych zarzadzajacych do
subiektywnego postrzegania pelnionej funkcji, jako mozliwosci uzyskania nie-
naleznych korzysci finansowych czy profitéw — réwniez po zakoriczeniu stano-
wiskowej dziatalnosci paristwowej. Celowi temu stuza m.in. opisane przez M.
Foucault’a procedury stworzenia odpowiednich ram kontroli wzgledem spote-
czenistwa, w ktorych wolnos¢ jednostki nie jest ograniczana, ale wykonywana
na zasadzie wprowadzania dodatkowej wolnosci przy dodatkowej kontroli [Fo-
ucault 2008, s. 67; Munro 2012, s. 347].

Do tego nie nalezy zapomina¢, ze w pafistwie wladza zarzadzania jest ogra-
niczana przez sit¢ wszechobecnej biurokracji, ktéra powaznie nadwyreza po-
tencjat organizacyjny sektora publicznego, przektadajac si¢ na funkcjonowanie
calego paristwa [Berg, Barry, Chandler 2012, s. 406].

Gospodarka nieoficjalna — nieodtgczny element funkcjonowania gospodarki
narodowej

Gospodarka nieoficjalna jest nieodlaczng czgscig gospodarki oficjalnej, jed-
nakze nie jest uyymowana w formalne umowy czy oficjalne statystyki [Stan-
kiewicz 2006, s. 12; Gutmann 1985, s. 15; Raczkowski 2010a, ss. 244-245].
W literaturze przedmiotu spotka¢ mozna rézne okreslenia gospodarki nieofi-
cjalnej: szara, przeciwna, alternatywna, ukryta, autonomiczna, nieformalna,
nieregulowana, czarna, tajna, nieoficjalna, dualna, marginalna, réwnolegta,
peryferyjna, podziemna, cienia, nierejestrowana, nieopodatkowana, druga go-
spodarka, podrz¢dna, zmierzchu, gospodarka gotéwkowa, kontrgospodarka,
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gospodarka podziemna [Koztowski 2004, s. 14], system D — tzw. gospodarka
pomystowosci [Neuwirth 2011] czy czgsto spotykane zwlaszcza w publicystyce
okreslenie — szara strefa.

Taka mnogo$¢ synoniméw, a w konsekwencji znaczeni na okreslenie gospo-
darki innej od tej prowadzonej w warunkach legalnych, prowadzi do zbytnich
i niewlasciwych uogélnieri w zakresie klasyfikacji tego, co stanowi gospodarka
nieoficjalna. Podejécie takie zamazuje kryterialne cechy semantyczne, oferuje
kontradykecje znaczeniowe i nie utatwia zrozumienia problematyki, ktéra wy-
daje si¢ by¢ fundamentalna w procesach spoteczno-gospodarczych. Dlatego
warto zaproponowaé (zwlaszcza w rozwazaniach naukowych) wspélny aparat
pojeciowy, w ktérym gospodarka nieoficjalna (lub nieformalna) dzieli si¢ na
gospodarke nieoficjalng — pétlegalng (tzw. szara strefa gospodarki) oraz go-
spodarke nieoficjalng — catkowicie nielegalna (tzw. czarny rynek). Nie zmienia
to faktu, iz jest to jedna gospodarka nieoficjalna, ktéra czgsto si¢ przenika
i wzajemnie uzupelnia, oferujac inne ci¢zary gatunkowe popelnianych czynéw
zabronionych (rys. 2). Taki podzial pozwolitby na prowadzenie bardziej czy-
telnych i petnych badan w zakresie szacowania calej gospodarki nieoficjalnej,
a nie, jak to czgsto jest robione — jedynie szarej strefy (czgsto o wybiérczym
zestawieniu komponentéw).

Z definicyjnego punktu widzenia za gospodarke nieoficjalng mozna uznaé
dziatalno$¢ nierejestrowana, zmierzajaca do uzyskania korzysci materialnych,
zaréwno w formie naturalnej lub pieni¢znej, ktéra wywotuje okreslone skutki
o charakterze warto$ciotwérczym i/lub dystrybucyjnym [Mréz 2002, s. 20].
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Rys. 2. Gospodarka nieoficjalna w caloksztalcie dziatalnosci gospodar-
czej panstwa

Gospodarka nieoficjalna — catkowicie nielegalna
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W pétlegalnej gospodarce nieoficjalnej zazwyczaj dochodzi do zbiegu
dwoch réwnolegle wystepujacych czynnikéw, ktdre w procesie podejmowania
decyzji (filtr emigracji zasobéw) zostaja rozdzielone na: unikanie opodatkowa-
nia (optymalizacja podatkowa) oraz celowe i $wiadome tamanie norm praw-
nych. Cato$¢ nosi dookreslenie pétlegalnosci, poniewaz potowa lub jakas cz¢s¢
tych proceséw jest prawnie usankcjonowana, natomiast pozostata — przekracza
normy semiimperatywne oraz wzglednie obowiazujace i famie te normy, ktére
sa bezwzglednie obowiazujace (oczywiscie z takim postgpowaniem, ktdrego
celem jest brak mozliwosci wykrycia, iz zrealizowano ustawowe znamiona
czynu zabronionego).

Pierwszy czynnik (unikanie opodatkowania) ma na celu zmniejszenie ob-
cigzert podatkowych, w ktérym podatnik sam dokonuje dychotomicznego po-
dziatu decyzji na uchylanie si¢ od opodatkowania za pomoca tamania prawa
podatkowego (zachowanie niezgodne z prawem) i optymalizacj¢ podatkowa,
ktérej celem jest unikanie opodatkowania (zachowanie prawnie dozwolone).
Swiadomie preferuje zatem takie decyzje, ktére przyczyniaja sic do wyboru
tego koszyka zasobéw, ktéry maksymalizuje jego uzyteczno$é, wykorzystujac
do tego dostepne informacje oraz jednoznaczno$¢ preferencji [Salvatore 2008].
Jezeli zatozymy bowiem, iz podatnik preferuje np.: rozwiazanie A (pétlegalne,
niezgodne z prawem) nad rozwigzaniem B (legalnym), to w przechodniosci
preferencji zawsze wybierze rozwiazanie A (péilegalne, niezgodne z prawem).
Jezeli bowiem podatnik preferuje rozwiazania generujace rzeczywista warto$é
dodang (zysk) — zasoby A, od tych, ktére prowadza do jego pomniejszenia na
drodze optymalizacji podatkowe;j (strata — ujemny wynik finansowy) — zasoby
B, jednoczesénie preferujac zasoby B nad innymi zasobami C (legalno$¢ poste-
powania), to w koficowym wyborze podatnik preferuje zaséb A nad zasobem
C. Innymi stowy, bardziej oplaca si¢ wybra¢ rozwiazania pétlegalne, kedre s
w jakiej$ czgéci niezgodne z prawem.

Generalna teza prawna, odnoszaca si¢ do obejécia prawa podatkowego
i optymalizacji podatkowej, méwi, ,,iz jezeli obowiazujacy porzadek prawny
stwarza podatnikowi mozliwo$¢ wyboru kilku legalnych konstrukgji do osia-
gniecia zamierzonego celu gospodarczego, z ktérych kazda bedzie miata inny
wymiar podatkowy, to wybdr najkorzystniejszego podatkowo rozwigzania nie
moze by¢ traktowany jako obejscie prawa” [Raczkowski, Krukowski 2010b, s.
276; Wyrok NSA z 30 czerwca 2003; Wyrok NSA z dnia 24 listopada 2003].
Kombinowana metoda wykfadni prawa odwotuje si¢ w tej materii do art. 190
Ordynagji podatkowej [Dz. U z 2012 r., Nr 0, poz. 749] — okreslajac wolg
stron i zaufania (zgodny zamiar stron i cel umowy) [Ladziski 2008, s. 20],
reguluje zasady traktowania czynnosci pozornych, zawiera instytucje sadowego
ustalenia czy istnieje badZ nie stosunek prawny lub prawo powddztwa organu
podatkowego.
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Cata podmiotowo-przedmiotowa zawarto$¢ gospodarki nieoficjalnej wy-
ptywa z caloksztattu dziatalnosci gospodarczej, opartej w niniejszych roz-
wazaniach na zmodyfikowanym wyodrebnieniu trzech sektoréw gospodarki
wedlug modelu Fishera-Clarka [Fisher 1940] (rolnictwo, przemyst, ustugi),
uzupetnionego przez autora o sektor czwarty — informacje i wiedza (rys. 2).
Nalezy zaznaczy¢, iz odwotanie do tego modelu poczyniono na kanwie jedynie
strukturalnej, bez odnoszenia si¢ do trzech, nastgpujacych po sobie etapéw
produkgji — ktére obowiazuja w modelu pierwotnym.

Propozycja dodania i wyrdznienia czwartego sektora w gospodarce, jako
tzw. sektora informacyjnego, pojawila si¢ juz w 1974 r. [Porat 1974]. Na po-
czatku XXI wieku termin ,,gospodarka oparta na wiedzy” zyskat uznanie, stad
tez préby wyrdznienia czwartego sektora wiasnie pod taka nazwg [Ruthven
2012, s. 20, 60; Brandt 1999; European Commission 2000; Baker, Miles, Ru-
balcaba i in. 2008, s. 75].

Bez wzgledu jednak na szczegbtowe doprecyzowanie jego nazwy i tresci,
bezdyskusyjnym pozostaje, iz fundamentem tego sektora maja by¢ informa-
gje z trzech pozostatych sektoréw, poddane odpowiedniej konwersji danych,
informacji oraz wiedzy, w ramach procesu rozumowania. Wtasnie czwarty
sektor z punktu widzenia gospodarki nieoficjalnej z pewnoscia posiada fun-
damentalne znaczenie i decyduje o mozliwosci tworzenia wartoéci, w ramach
minimalizowania luki informacyjnej w podejmowanych decyzjach — zaréwno
tych legalnych (gospodarka oficjalna), pétlegalnych (gospodarka nieoficjalna
— pétlegalna), jak i catkowicie nielegalnych (gospodarka nieoficjalna — catko-
wicie nielegalna).

Z punktu widzenia pafistwa nalezy dazy¢ do takiego zarzadzania gospodar-
ka, ktéra zmniejszy korzysci uczestnictwa obywateli w gospodarce nieoficjalnej
i utatwi prowadzenie legalnej dziatalnosci gospodarczej. Paristwo winno sku-
tecznie reagowaé ex ante w przeciwdziataniu i ograniczeniu dziatai nielegal-
nych i ex post w skutecznej penalizacji juz popelnionych czynéw zabronionych,
w mysl zasady paristwa prawa. Chodzi bowiem o to, zeby ograniczy¢ maksy-
malnie, jak to tylko mozliwe, wyst¢gpowanie w calej gospodarce — gospodarki
nieoficjalnej — catkowicie nielegalnej (tzw. czarny rynek). Obszar ten ma ty-
powo kryminalny charakter, sankcjonowany gléwnie poprzez pryzmat ustaw
karnych, jak Kodeks Karny oraz Kodeks Karny Skarbowy. Zadaniem prawa
jest bowiem ochrona tych wartosci, ktére w danym spoteczeristwie uznawane
sa za najwazniejsze. Sg to tzw. ,dobra prawne” [Cieslak, s. 25], jak wolnos¢,
zdrowie, zycie cztowieka, czy szeroko rozumiane bezpieczeristwo panstwa. To
wlasnie ten obszar gospodarki nieoficjalnej charakteryzuje si¢ powszechnym
tamaniem débr prawnych, a padstwo winno sta¢ na strazy antyspotecznych
zachowan, ktére niszcza legalng gospodarke, bezposrednio zagrazajac bytowi
i rozwojowi danego kraju. To z kolei w sposéb bezposredni prowadzi do utraty
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sterownosci paristwa, gdzie demokratyczne mechanizmy planowania, organi-
zowania, kierowania oraz kontroli okaza¢ si¢ moga niewystarczajace do przy-
wrécenia spolecznie akceptowalnej réwnowagi.

W ten sposéb mozna stwierdzi¢, iz gospodarka nieoficjalna zawiera prze-
nikalna lini¢ demarkacyjna, w ktérej dana osoba w sposéb przypadkowy i nie-
umyslny badz celowy — decyduje si¢ na hipotetyczne zwigkszenia korzysci
naturalnych, a czeéciej — materialnych przy korzysciach wylacznych sprawcy
czynu zabronionego (rys. 3).

Rys. 3. Przenikalno$¢ demarkacyjna gospodarki nieoficjalnej
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Nieoficjalno$¢ czy tez nieformalno$¢ gospodarki nalezy wigza¢ z dziatalno-
$cia potlegalna (regulowana przez prawo) oraz dziatalnoscig catkowicie niele-
galna, w ktérej wystepuje brak gospodarczych regulacji paristwa. Jednoczesnie
wszelkimi dziataniami w sferze catkowicie nielegalnej gospodarki nieoficjalne;
beda tylko te, ktére posiadaja charakter ekonomiczny i w ktérym wystepuje
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warto$¢ dodana popetniania czynéw zabronionych, mierzona poniesionymi
naktadami do uzyskanych efektéw [Mréz 2002, s. 15]. Natomiast elementami
tejze gospodarki nieoficjalnej nie moga by¢ wszelkie przestgpstwa, a wigc czyny
zabronione pod grozba kary o charakterze jedynie hedonistycznym (np.: zabéj-
stwa, gwalty), psychicznym (choroby psychiczne) czy innym stanie znacznego
poruszenia umystu (np.: impulsywne dzialanie, rozkojarzenie).

Pomimo, iz moze wyda¢ si¢ to kontrowersyjne, ale ograniczenia szarej
strefy (gospodarki nieoficjalnej — pétlegalnej), winny odbywa¢ si¢ tylko do
pewnego poziomu, gdzie paristwo z przymruzeniem oko traktuje dzialalnosci
indywidualne o charakterze gospodarczym, ktérych podstawowym celem jest
zabezpieczenie minimum egzystencji danej osoby. W pewnej mierze znajduje
to réwniez odzwierciedlenie w przypadku mikroprzedsi¢biorstw, zatrudnia-
jacych do 9 pracownikéw, ktérzy zapewniajac miejsca pracy innym, cze¢sto
balansuja na krawedzi optacalnosci przy ponadnormatywnym wykorzystaniu
whasnych zasobéw pracy. Mozna stanowisko takie zastosowaé réwniez w in-
dywidualnym podejsciu do firm wigkszych. Wspélnym punktem wyjscia jest
stosowanie prawa podatkowego przez organy podatkowe (réwniez ich inter-
pretacj¢ przez organy $cigania) w taki sposéb, zeby nie dopusci¢ do likwida-
qji firmy. Co do zasady regulowanie naleznosci publicznoprawnych naleznych
panstwu jest obowiazkiem podatnika, jednakze odzyskiwanie podatkéw za
wszelka ceng nie moze by¢ celem samym w sobie. Organy podatkowe winny
korzysta¢ wszedzie, gdzie to mozliwe z indywidualnych decyzji uznaniowych
w zakresie rozlozenia rat zaleglosci, odstapienia od zajecia konta czy wreszcie
umorzenia zaleglosci [Dz. U. z 2012 r., Nr 0, poz. 1015] — jezeli bytoby to po-
dyktowane waznym interesem publicznym i dobrem ogétu.

Kontrola gospodarki nieoficjalnej z punktu wiedzenia panstwa

Niekontrolowane lub podlegajace iluzorycznej kontroli dziatanie okreslonych
struktur panstwa, coraz cz¢ciej dziatajacego w Scistych zaleznosciach siecio-
wych powigzan globalnych, doprowadzi¢ moze do licznych kryzyséw i de-
stabilizacji. Przyktadem tego byl globalny kryzys finansowy, ujawniony pod
koniec pierwszej dekady XXI wieku, ktéry w wielu krajach wcigz dokonuje
spustoszeni gospodarki, a wielu obywateli pozbawia wiary w kontrolne mecha-
nizmy panistwa, ktére miatyby temu przeciwdziata¢. Z tego wzgledu ,rozsadek
nakazuje, by sprawdzi¢, czy to, co sig zrobilo, zrobito si¢ dobrze. Na tym polega
kontrola w najszerszym tego stowa znaczeniu. Dotyczy ona warto$ci wytwo-
réw, na przyktad towaréw wyprodukowanych dla potrzeb handlu, a dalej ra-
cjonalnosci zastosowanej procedury, wykonania przyjetego planu. Nie nalezy
mniemac (...), Ze miejsce na kontrolg jest tylko po zakonczeniu catego ciagu
dziatani, sktadajacych si¢ na realizacj¢ wspdlnego ich celu. Przeciwnie, kazda
faza sktadowa procedury sprawczej stanowi przeciez jakas do pewnego stop-
nia odrebng calo$¢ i dobrze bywa po zakonczeniu kazdej z tych faz podda¢
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kontroli jej dokonany przebieg i jej uzytkowe rezultaty” [Kotarbinski 1972, s.
58]. Jednoczesnie kontrola, zwlaszcza stosowana ze strony przymusu paristwa
w stosunku do obywateli, nie moze oznacza¢ traktowania kazdego jak prze-
stepcy. ,Organizacje, cheac utatwi¢ proces tworzenia wiedzy, powinny budo-
wacé relacje migdzyludzkie na wzajemnym zaufaniu, a nie na restrykcyjnych
systemach kontroli” [Grudzewski, Hejduk 2002, s. 17]. Kontrola gospodarki
nieoficjalnej polega bowiem na tym, ze paristwo, wykorzystujac swoje wyspe-
cjalizowane instytucje, jak np.: Urzad Kontroli Skarbowej, Urzad Skarbowy,
Urzad Celny, Policj¢ czy Agencje Bezpieczeristwa Wewngtrznego — ma mozli-
wo$¢ sprawdzenia, jak dziata: 1) czy nie jest zagrozona kontrybucja naleznych
danin publicznych, co bezposrednio wptywa na prognozowang wielko$¢ defi-
cytu budzetowego, 2) czy nie jest zagrozone funkcjonowanie calego paristwa,
w zwiazku z dziataniem zbyt wielu podmiotéw w gospodarce nieoficjalnej —
co w sposdb bezposredni obniza konkurencyjno$é przedsigbiorstw uczciwych
i moze prowadzi¢ do ich eliminacji z rynku. Dzigki kontroli mozliwe jest po-
zyskiwanie i wykorzystywanie wiedzy od kontrolowanych podmiotéw, jakie
sa aktualne trendy kierunkowe odchylenia gospodarki oficjalnej w kierunku
nieoficjalnej, co pozwala na budowanie prewencyjnych scenariuszy przeciw-
dziatania zagrozeniom.

Z punktu widzenia funkcjonowania pafstwa (i jego gospodarki) zdecydo-
wanie najwickszym niebezpieczeristwem jest nadmierne obciazenie dlugiem
zagranicznym, ktére powstaje migdzy innymi z tego powodu, ze wielkosci
zalozonych wplywéw budzetowych, przy relatywnie korzystnych czynnikach
wzrostu gospodarczego, nie zostajg osiagnicte. W miedzynarodowych stosun-
kach finansowych do$¢ powszechnie stosuje si¢ cztery mierniki, ktérych zada-
niem jest wskazanie, czy danej gospodarce grozi niewyplacalno$¢. Bank Swia-
towy uznaje, iz przekroczenie trzech z nich, w ktérych dochodzi do obciazenia
gospodarki dtugiem zagranicznym, powoduje sytuacj¢ krytyczna i zatamanie
poziomu bezpieczeristwa:

— elagja dlugu zagranicznego do eksportu przekroczy 275% (czasem stosuje

si¢ prég przekraczalnosci na poziomie 100%),

— koszty obstugi zadluzenia w relacji do wartosci eksportu — sa wicksze niz
30%,
— warto$¢ odsetek w relacji do wartosci eksportu — przekracza 20%,

— zadluzenie zagraniczne w stosunku do PKB jest wigksze, niz 50% [Pakulska

2009, s. 138; Nakonieczna-Kisiel 2006, s. 195].

Wiaze si¢ to z utratg ptynnosci (niemozno$¢ pokrywania zobowigzan plat-
niczych o charakterze biezacym) lub wyplacalnosci (brak mozliwosci sptaty
zobowiazan zagranicznych). ,Jezeli zadluzenie przekracza pétrorakrotnie
wplywy z eksportu i jednoczes$nie dwuipétkrotnie przychody rzadu, to (...)
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ich zadtuzenie podlega redukgji. Redukgja jest obwarowana wymogami ekono-
micznymi i politycznymi wskazanymi przez MFW” (Migdzynarodowy Fun-
dusz Walutowy) [Nakonieczna-Kisiel 2006, ss. 138—139].

Ujecie instytucjonalne wymienia trzy gtéwne przeszkody, ktére utrudniaja,
a nawet cz¢$ciowo paralizujg dziatanie kazdej gospodarki w dtugim okresie :

— zdecydowana przewaga kontaktéw personalnych nad impersonalnymi
(gtéwnie w wymiarze braku rozwinigtych rynkéw kapitatowych),

— rozproszona wiedza (na skutek coraz wyrazniejszej fragmentaryzacji
i specjalizacji poszczegblnych dziatalnosci gospodarczych; brak instytucji
integrujacej dany — konkretny obszar gospodarczy zwigksza koszty
transakcyjne),

— brak lub niewtasciwa struktura danego rynku w gospodarce (wsparcie
instytucjonalne, dostosowane do formy danego rynku w konkretnym
panistwie) [North 2003, ss. 143-149].

Jak wida¢ zatem wyraznie, kontrola gospodarki, w ktérej zostanie w mniej-
szym lub wigkszym stopniu ujawniona jej cz¢$¢ nieoficjalna, musi posiadaé
zobiektywizowane wzorce i w zadnym wypadku nie powinna stanowié po-

litycznej realizacji partykularnych intereséw jednostki czy grupy spolecznej
[Kuc 2010, s. 483].

Whioski

Wydaje si¢, ze wiele lat uptynie, zanim gospodarka nieoficjalna doczeka si¢
bardziej rzetelnego zrozumienia, a w konsekwencji badania. Chodzi tu zwtasz-
cza o czarny rynek, a wigc dzialalno$¢ typowo przestgpcza, ktéra nie wynika
z klasyfikacji dziatalno$ci gospodarczej czy klasyfikacji wyrobéw i ustug za-
legalizowanych w obiegu gospodarczym. Z drugiej strony szara strefa gospo-
darki jest réwnie zbawienna dla paristwa, co réwnie niebezpieczna. Wszystko
zalezy od tego, czy jednostka, ktéra zazwyczaj w typowo §wiadomy sposéb do-
kuje optymalizacji podatkowej, a jednoczesnie uchyla si¢ od opodatkowania,
kieruje si¢ jedynie rachunkiem nieograniczonych zyskéw i wkalkulowanych
strat, czy walczy o utrzymanie firmy na rynku.

Zgodnie z ekonomiczng teorig przestgpczosci, nalezy przyjaé, iz ludzie sg
jednostkami racjonalnymi, ktére w momencie sposobnosci popetniania czy-
néw prawnie zabronionych, popetniaja je, dopdki warunki owych sposobnosci
nie ulegna zmianie. To, czy dany obywatel, jako podatnik i jednostka spotecz-
na, bedzie zainteresowany popelnianiem przestgpstw, réwniez wielokrotnych,
zalezy w zdecydowanej wigkszosci od tego, czy panstwo wyda na to przyzwo-
lenie, czy zostawi w sposéb celowy lub nieumyslny luki prawne, kontrolne,
organizacyjne, ktére beda niejako zachg¢caly do pomnazania zyskéw w sposéb
nieuczciwy. Kazda bowiem uzyteczno$¢ czynu legalnego przegra konkurencje
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z jej wymiarem nielegalnym, jezeli uzyteczno$¢, ktéra mozna osiagnaé z prze-
stgpstwa, bedzie wicksza od dziatalnosci legalnej. W zwiazku z tym zarzadza-
nie pafdistwem przede wszystkim winno opierac si¢ na kompetengji i sprawno-
$ci 0s6b zarzadzajacych, ktére z racji powierzonych stanowisk i przynaleznosci
wykonujg lepiej lub gorzej funkcje zarzadzania — od planowania, po kontrolg.
Proces ten wymaga danych, informacji i wiedzy, a w konsekwencji madrosci
osoby zarzadzajacej — zwlaszcza podejmowania decyzji. To pozwoli reagowad
na powstajace zagrozenia just in time, pod warunkiem, ze owo dziatanie nie
spotka si¢ z inercyjnoscia i biurokracja. Rynki bowiem dziataja on-line, pan-
stwo tak nie dziata. Niemniej od kogo, jak nie od zarzadzajacych, nalezy ocze-
kiwa¢, ze w ramach swoich wlasnych kompetencji wykonawczych, ustawo-
dawczych, sadowniczych beda podejmowali $wiadome i racjonale decyzje. To
nie jest mozliwo$¢, a obowiazek, ktéry w ostatecznym rozrachunku decyduje
o tendencjach gospodarki narodowej i sklonnosciach jednostek do poszerzania
gospodarki nieoficjalnej. Co wazniejsze, wpltywa na kreowanie i przyjmowa-
nie wzorcéw patologicznych lub efektywnych, moralno-etycznych i prawnych.
Decyduje zatem w sposéb bezposredni o wzroscie, przedsigbiorczosci czy kon-
kurencyjnosci danego sektora w gospodarce, sumujac wskaznik szeroko defi-
niowanego bezpieczeristwa ekonomicznego parstwa.
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