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Szara strefa — jako czynnik samoistnie pogarszajgcy sytuacje rzetelnych przedsiebiorcow

Badanie wptywu zjawiska ,,szarej strefy” na rynek pracy i produkcji w polskim sektorze budowlanym a
takze na funkcjonowanie firm wykonawczych i przemystu materiatéw budowlanych jest utrudnione.
Dane dotyczace wystepowania zjawiska, czy grupy zjawisk nazywanych ,szarg strefg” sa
fragmentaryczne i dalece niewystarczajgce. Publiczne stuzby statystyczne przeprowadzajg okresowo
badanie aktywnosci ekonomicznej ludnosci na reprezentatywnej grupie gospodarstw domowych
(BAEL). To badanie nie dotyczy jednak przedsiebiorstw i dostarcza jedynie ograniczonych informacji w
obszarze niedeklarowanego zatrudnienia w gospodarstwach domowych. Wszelkie inne dane
dotyczace zjawisk, ktdre mozna okresli¢ mianem ,,szarej strefy” s przekazywane przez rézne organy
kontrolne i z racji ograniczonego zasiegu tych kontroli sg fragmentaryczne.

W ocenie zdecydowanej wiekszosci srodowisk i organizacji dziatajgcych w polskim budownictwie
wystepowanie ,szarej strefy” w obszarze pracy, ustug, produkcji i obrotu w budownictwie ma
negatywny wptyw zaréwno na stabilno$¢ rynku pracy, konkurencyjnos¢ budownictwa i produkcji
wyrobéw budowlanych, funkcjonowanie systemu zamoéwien oraz jakos$é¢ zaréwno stosowanych
materiatéw budowlanych jak i wykonawstwa. Te negatywne opinie nie przekfadajg sie jednak na
spdjne i skuteczne dziatania skierowane na ograniczanie zjawiska ,szarej strefy” pracy, produkcji i
ustug w naszym sektorze.

Problemem jest samo zdefiniowanie zjawiska szarej strefy. Istnieje wiele definicji obejmujgcych rézne
aspekty zjawiska. Préby definicji (a takze wprowadzania rozwigzan prawnych ograniczajacych ,,szarg
strefe” podejmuje od pewnego czasu Komisja Europejska.

W duzym uproszczeniu, bazujgc na opracowaniach UE, mozemy przyjac, ze ,,szarg strefg” nazywamy
ten obszar dziatan na rynku ustug produkcji i pracy, ktéry wykracza poza ramy prawa i w istotny
sposob je narusza. Do takich dziatan mozemy zaliczy¢ zanizanie kosztow pracy poprzez zanizanie
wynagrodzen, uchylanie sie od ponoszenia obligatoryjnych pozaptacowych kosztéw pracy, unikanie
ewidencjonowania rzeczywistego zatrudnienia, stosowanie niedopuszczalnych, tanszych
technologii wykonania, wprowadzanie do obrotu i stosowanie produktéw niskiej jakosci, unikanie
ewidencjonowania dziatalnosci podlegajacej opodatkowaniu etc. ,Szara strefa”, w odrdznieniu od
,czarnej strefy” wystepuje z reguty na styku sfery legalnej i nielegalnej. Pozwala przedsiebiorcy,
pracownikowi czy osobie samozatrudnionej na funkcjonowanie w oficjalnym obrocie gospodarczym i
na rynku pracy przy jednoczesnym naruszaniu regut uczciwej konkurencji.

Celem panelu jest proba odpowiedzi na pytanie dlaczego dziatania ograniczajace to zjawisko s3
niewystarczajgce badz nieskuteczne a takie ocena skali zjawisk destrukcyjnych zwigzanych z
wystepowaniem ,szarej strefy” oraz préba okreslenia pozadanych kierunkéw dziatan witadz
publicznych i samego srodowiska budowlanego.

Kryzys w sektorze budowlanym wptywa na wzrost zjawisk okreslanych mianem ,szarej strefy”. Taka
jest powszechna intuicja, cho¢ dotychczasowe, fragmentaryczne badania prowadzone w rdéznych
krajach europejskich nie wykazujg bezposredniej korelacji pomiedzy wielkoscig ,szarej strefy”
(szczegdlnie zatrudnienia) i stanem koniunktury budowlanej. Bez watpienia jednak w trakcie kryzysu
zjawiska zwigzane z wystepowaniem ,szarej strefy” sg szczegdlnie widoczne i odczuwalne na rynku
budowlanym.



Systemowag przyczyng wystepowania ,szarej strefy” jest konkurencja na rynku pracy, ustug i
dostaw w warunkach funkcjonowania wolnego rynku, na ktérym dominuje zamawiajacy -
inwestor. Ograniczony dostep do rynku powoduje dazenie do obnizania kosztéw pracy, ustug i
produkcji. Ten proces obnizania kosztéw jest zjawiskiem normalnym, pod warunkiem, ze odbywa sie
w granicach obowigzujgcego prawa i dotyczy przede wszystkim podnoszenia wydajnosci pracy
poprzez poprawe jej organizacji, ograniczania zbednych pozaptacowych kosztéw pracy,
wprowadzania nowych, tanszych (ale nie gorszych jakosciowo) technologii, poprawe obstugi
logistyczne;j.

Szara strefa w budownictwie jest zjawiskiem trwatym. llos¢ przedsiebiorstw, czy raczej podmiotéw
gospodarczych okreslanych tg nazwg i oséb wykonujgcych prace w szarej strefie moze sie zmienia¢,
nigdy jednak nie osigga wartosci, ktére moglibysmy ignorowa¢ w analizie sytuacji w sektorze
budowlanym. Nie ulega watpliwosci, ze kontrola rynku budowlanego w tym obszarze jest potrzebna.

Pojecie ,szarej strefy” dotyczy zaréowno nieoficjalnego, nie objetego panstwowym systemem
podatkowym, statystycznym etc. systemu gospodarczego jak i rynku pracy. Te sprawy przenikajg
sie, cho¢ nie sg tozsame. Sg przedsiebiorstwa w sektorze budowlanym, ktére wytwarzajg, Swiadczg
ustugi i nawet zatrudniajg, cho¢ oficjalnie nie istniejq i nie ptacg podatkéw. To ,,czarna strefa”. Pojecie
"szarej strefy" w znacznie wiekszym zakresie odnosi sie do istniejgcych, legalnych firm nie
wykazujgcych faktycznego stanu swych obrotéw, $wiadczonych ustug, ilosci zatrudnianych
pracownikéw, czy rzeczywistego wymiaru czasowego i rzeczowego $wiadczonej przez nich pracy.
Dotyczy to réwniez produkcji materiatéw budowlanych i wprowadzania ich do obrotu. Szara strefa w
budownictwie nie jest przyczynga lecz skutkiem systemowych patologii struktury gospodarczej.

Budownictwo nie jest oczywiscie jedynym sektorem, w ktdrym wystepuje ,,szara strefa”. Jest jednak
sektorem, w ktérym zjawisko pozalegalnego i nieoficjalnego obrotu gospodarczego i istnienia
znaczacej sfery nielegalnego zatrudnienia jest szczegdlnie widoczne i dotkliwe.

Zrédet tego stanu rzeczy trzeba szukaé na przetomie lat 80/90 ubiegtego wieku,. Odbyta sie
zywiotowa prywatyzacja sektora i jednoczesnie jego atomizacja bez wprowadzania porzgdkujacych j3
ram prawnych. Pracownicy z dnia na dzien zostali pozbawieni oston socjalnych (wprowadzono je
znacznie pdzniej), rozpadt sie system ochrony bezpieczeristwa pracy.

Nowe prawo pracy (czyli Kodeks) nie uwzglednito specyfiki budownictwa — tzn. samego cyklu
inwestycyjnego i sezonowych zmian dotyczacych intensywnosci pracy i nie zapewnito pracownikom
budownictwa stabilnosci ochrony socjalnej ani tez ptynnosci swiadczen. Cztowiek zatrudniony na
state w budownictwie i zajmujacy sie tylko budownictwem ma mate szanse na godziwe zaopatrzenie
emerytalne. Praca w budownictwie nie daje ani gwarancji statych dochoddéw przez cate Zzycie
zawodowe, ani tez gwarancji statej, wtasciwej dla stopnia zagrozenia, ochrony zdrowia.

Budownictwo i przemyst wyrobdw budowlanych to branze szczegdlnie wrazliwe na dekoniunkture
gospodarczy. To zjawisko naturalne. Problem w tym, ze catkowicie liberalne podejscie do tego
sektora i panujgca w nim niczym nieograniczona walka konkurencyjna przy wieloletnim braku
skutecznych panstwowych programoéw spotecznych zwigzanych z budownictwem - szczegdlnie
mieszkaniowym - pogtebiajg wystepujgce zjawiska kryzysowe.

Budownictwo jest w stanie wchtongé¢ duzg ilos¢ stabiej wykwalifikowanej sity roboczej. Stad takie
zainteresowanie budownictwem migrujacych pracownikéw zagranicznych - i zainteresowanie
drobnych i $rednich pracodawcéw zatrudnianiem zagranicznej, tanszej sity roboczej. Dumping na
rynku pracy jest mozliwy bo wbrew zapewnieniom kolejnych rzgdéw Polska nie ma systemu ochrony
przed naptywem nielegalnej sity roboczej. Moze inaczej - ma zapisy prawne, ktérych egzekucja jest
iluzoryczna. Warto wspomniec, ze w procesie likwidacji Krajowego Urzedu Pracy rozpadowi ulegt jego



system zbierania informacji statystycznej. Nawet gdy jeszcze istniat dane na temat nielegalnego
zatrudnienia obcokrajowcéw byty tylko szacunkowe.

Prawo o zagospodarowaniu przestrzennym, prawo budowlane i prawo zaméwien publicznych
podlegajg nieustannym zmianom i wcigz sg niedoskonate. Ten kompleks "niedoskonatosci" stwarza
wiele luk bezwzglednie wykorzystywanych przez zardwno nieuczciwych pracodawcow jak i
zdesperowanych pracownikéw. | jedni i drudzy nie lubig ptaci¢ podatkéw. Co istotne, pracownicy nie
maja przeswiadczenia, ze ptacone przez nich podatki i potragcenia maja wptyw na ich osobistg
sytuacje w przysztosci i obecnie: na lepszg opieke zdrowotng, na wysokos¢ i pewnos¢ swiadczen
emerytalnych. Poniewaz w tych sferach panstwo postrzegane jest jako niewiarygodne pracownicy
przedktadajg biezgce dochody nad nieokreslone i niepewne $wiadczenia w przysztosci.

Srednia i mata firma o niewielkim kapitale w zasadzie nie jest w stanie catkowicie legalnie
przetrwac na rynku budowlanym w kryzysie. Nie jest w stanie ,wygrac przetargu”. Wygrywa firma,
w ktérej ludzie zgadzajg sie pracowac po 12-14 godzin przy nominalnym czasie 8 godzin. Firma, ktéra
oszczedza na srodkach ochrony i omija przepisy bhp by budowad taniej i szybciej. Firma, ktéra nie ma
zbednych obcigzen - w tym instytucji socjalnych, ktdrych utrzymanie kosztuje. Firma, ktdra nie ptaci
przynajmniej czesci podatkéw. Firma, w ktérej z tego samego powodu pracownicy godzg sie na
minimalne wynagrodzenie a reszte naleznosci otrzymujg w kopertach juz bez obcigzen podatkowych.
Taka wtasnie firma moze zaproponowa¢ dumpingowg cene inwestorowi i wygra¢ przetarg. |
przetrwaé na rynku. | to musi by¢ jeszcze firma przygotowana na to, ze inwestor lub generalny
wykonawca dtugo jej nie zaptaci naleznosci - albo jesli ptaci za etapy realizacji czy dostaw to nie
zaptfaci ostatniej raty. Bo inwestorowi lub generalnemu wykonawcy optaca sie nie ptfaci¢. Relacje
inwestor — generalny wykonawca takze nie sg wolne od patologii generowanych w duzej mierze przez
nieprecyzyjne i patogenne prawo.

Trzeba sobie uswiadomi¢, ze szara strefa i zwigzana z nig korupcja w budownictwie sg jedynie
zjawiskami mieszczgcymi sie w strefie patologii catej gospodarki. Nie da sie wyodrebnié i rozwigzac
probleméw budownictwa wyodrebniajac je ze struktury gospodarki. Natomiast prawda jest, ze
zjawiska patologiczne w budownictwie sg szczegdlnie widoczne i dotkliwe.

Co trzeba i mozna robié? Trzeba zmienia¢ prawo i budowaé w oparciu o to prawo instytucje. Karanie
dziatan nielegalnych musi byé taczone z ekonomicznym wspieraniem dziatan pozgdanych. Nie
wystarczy na przyktad kara¢ za ,oszczedzanie” na bezpieczenstwie pracy. Trzeba tworzyc
mechanizmy, ktére spowodujg, ze inwestycje w bezpieczenstwo i wyzsze standardy pracy beda
ekonomicznie optacalne dla pracodawcy. Staboscig polskich reform byto i jest oderwanie tworzenia
prawa od budowy skutecznych instytucji. To byto i jest troche tak, ze uchwalamy ustawe a potem nie
ma srodkéw na skuteczne funkcjonowanie instytucji, ktérg utworzyliSmy. Tworzg sie luki bo wiele
instytucji funkcjonuje tylko "troche". Troche funkcjonujg Urzedy Pracy, troche moze zrobi¢ nadzér
budowlany, troche ZUS, urzad skarbowy, troche PIP. W $rodku s3g dziury, w ktérych miesci sie "szara
strefa". | niemalze wszyscy troche godza sie na te "szarg strefe", bo ludzie z czego$ muszg zy¢. Ta
podwdjna moralnos¢ polskiej gospodarki jest jedna z gtéwnych barier.

W sposéb naturalny powstaje wiec pytanie, czy panstwo rzeczywiscie jest zainteresowane
radykalnym ograniczaniem ,,szarej strefy” i zwigzanych z nig zjawisk patologicznych. Czy nie jest tak,
jak sugerujg badacze i praktycy w wielu krajach europejskich, ze wtadza publiczna milczagco przystaje
na funkcjonowanie ,szarej strefy” na rynku pracy, traktujac jg jako swoisty wentyl bezpieczeristwa i
godzac sie jednoczesnie na utrate czesci naleznych dochodéw podatkowych? Czy to samo dotyczy
sfery ustug i produkcji?

Powstaje wiec kolejne pytanie, czy ,szara strefa” pracy, produkcji i ustug nie jest trwatym,
niezbywalnym elementem liberalnej gospodarki, wpisanym w system?

»Szarej strefy” nie udato sie wyeliminowa¢ w zadnej europejskiej liberalnej gospodarce. Udaje sie ja
jednak ograniczaé. Dziatania majgce na celu znaczace ograniczenie szarej strefy w budownictwie
muszg by¢ przede wszystkim kompleksowe, realizowane zaréwno w sferze zamoéwien, projektowania,
wykonawstwa, obrotu i dostaw materiatdw, jak i prawa pracy i polityki podatkowej. Dziatania te
muszg by¢ konsekwentne i dtugotrwate — takie w sferze stabilnej zrdwnowazonej polityki
budowlanej. Dopiero wtedy mozemy mie¢ nadzieje na zauwazalne ograniczenie zasiegu szarej strefy.



Kluczowga role musi odgrywac tutaj panstwo tworzgc i wdrazajgc spdjne ramy prawne i budujgc
skutecznie egzekwujace prawo instytucje. Ten system prawa i instytucji musi by¢ wewnetrznie
spdjny. Brak spdjnosci, wspotpracy i czytelnego podziatu kompetencji jest gtdéwng staboscig polskiego
panstwa w tym zakresie.

Potrzebny jest takze system kontroli wewnetrznej, sektorowej uzupetniajacy dziatania paistwa. Dzi$
takiego systemu praktycznie nie ma a sektorowe organizacje pracodawcéw i pracobiorcéw maja
bardzo ograniczone mozliwosci skutecznego dziatania.

SZARA STREFA W SFERZE ZATRUDNIENIA TO GEOWNIE;

e Ukrywanie rzeczywistego wymiaru swiadczonej pracy (rzeczywiste kilkanascie godzin pracy
wobec nominalnych osmiu);

e Zatrudnianie czesci pracownikéw legalnie, czesci nielegalnie;

e Ukrywanie rzeczywistych uposazen przed opodatkowaniem ( zanizanie nominalnych pensji i
wyptata czesci wynagrodzen bez ewidenc;ji);

e "Oszczednosci" na Srodkach zbiorowej i osobistej ochrony i bezpieczenstwie pracy;

SZARA STREFA W SFERZE DZIAtAN GOSPODARCZYCH PRZEDSIEBIORSTW TO:

e Ukrywanie rzeczywistych dochodéw przed opodatkowaniem (olbrzymia wiekszos$é matych firm
wykazuje straty);

e Unikanie optfacania podatkow;

e Nie regulowanie zobowigzan wobec ZUS i innych instytucji;

e "Zatory ptatnicze" czyli brak terminowych rozliczen inwestorow z wykonawcami i generalnych
wykonawcéw z podwykonawcami i dostawcami;

e Ignorowanie realnych kosztow pracy w procesie zamodwien publicznych i kalkulacji kosztéw
inwestycji;

CZY SZARA STREFA W BUDOWNICTWIE JEST NIEUNIKNIONA?

e Przy obecnych regulacjach prawnych i stabosci aparatu administracyjno - kontrolnego nie ma
mozliwosci znacznego ograniczenia ,szarej strefy”. Catkowita eliminacja szarej strefy ustug i
produkcji nie jest mozliwa;

e "Szara strefa" wystepuje we wszystkich sferach zycia gospodarczego;

e Jej przyczynami sg;

e Restrykcyjna polityka podatkowa i relatywnie wysokie "koszty pracy" - gtéwnie tzw."skutki" przy
stosunkowo niskich realnych wynagrodzeniach w legalnej strefie gospodarki;

e Luki w prawie pozwalajgce na omijanie przepisow;

e Stabosc stuzb statystycznych i brak sprawnego systemu ewidencji dziatalnosci gospodarczej;
Stabosé¢, brak wspoétpracy i niedofinansowanie stuzb kontrolnych;

e Brak zaufania do instytucji panstwa;

e Powszechne przekonanie o marnotrawieniu srodkéw pozyskiwanych w ramach podatkéw przez
aparat administracyjny;

o Stabos¢ systemu emerytalnego (a takze generalnie systemu zabezpieczenia spotecznego) i brak
wiary w korelacje pomiedzy potrgceniami na ten cel z wynagrodzen a przysztg emeryturg;




CO JEST SPECYFICZNA PRZYCZYNA WYSTEPOWANIA SZAREJ STREFY W BUDOWNICTWIE?

e ,Rozbicie” podmiotéw gospodarczych w sektorze bedace rezultatem przeksztatcen
gospodarczych, ale tez wynikiem zywiotowej prywatyzacji sektora w latach 1989-94 przy braku
regulacji prawnych porzgdkujacych zatomizowany rynek budowlany;

e Stabos¢ organizacji pracodawcow i brak realnego wptywu organizacji branzowych na sytuacje w
sektorze;

e Stabos¢ organizacji zwigzkowych i brak powszechnie obowigzujgcych uktadéw zbiorowych pracy
w sektorze budowlanym;

e Sezonowe wahania intensywnosci pracy i brak odpowiednich regulacji uwzgledniajgcych te
sezonowos¢ w polskim prawie pracy;

e Brak stabilnosci gospodarczej, brak dtugofalowej polityki budowlanej i mieszkaniowej panstwa i
nieustanne zmiany w tym zakresie;

e Niestabilna polityka podatkowa. System podatkowy nie promuje uczciwej konkurencji na rynku
budowlanym;

e Brak rzeczywistej kontroli nad naptywem zagranicznej sity roboczej na poziomie centralnym i
regionalnym;

e Korupcjogenna ustawa o zamoéwieniach publicznych;

e Nieczytelny i nieuregulowany system podwykonawstwa. Brak ograniczen w liczbie poziomdw
podwykonawstwa;

e Brak regulacji promujgcych legalnie dziatajgce firmy i eliminujgcych z rynku firmy drastycznie
naruszajgce porzadek prawny;

e Niedoskonate prawo o zagospodarowaniu przestrzennym i budowlane. Nieczytelno$é procedur
inwestycyjnych;




