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WPLYW INSTYTUCJI FORMALNYCH
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W POLSCE
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DOI: 10.15611/pn.2015.405.05

Streszczenie: Szara strefa jest zjawiskiem wystepujacym we wszystkich krajach, lecz de-
terminanty oraz skala rdznia si¢ w zaleznos$ci od warunkéw panujacych w danej gospodar-
ce. W zwiazku z checig pozostawania w ukryciu przez osoby zaangazowane w aktywnos¢
z obszaru szarej strefy zjawisko to pozostaje niezwykle trudne do analizowania, a jedno-
czes$nie kontrowersyjne. Wsérod czynnikow determinujacych zakres szarej strefy, takich jak:
ekonomiczne, spoteczne, polityczne, wymienia si¢ rowniez instytucjonalne. Celem artykutu
jest analiza wptywu instytucji formalnych i nieformalnych na zakres szarej strefy w Polsce.
Punktem wyjscia jest zaprezentowanie przyjetej definicji szarej strefy. Jest to krok niezbgdny
do prowadzenia poglebionych analiz omawianego zjawiska. Dokonano przegladu definicji in-
stytucji formalnych i nieformalnych oraz zaprezentowano typologie instytucji wedtug Northa.
Pojecie ,,instytucja” wykorzystywane jest powszechnie w ekonomii, ale rowniez w innych
dziedzinach nauki oraz w jezyku potocznym. Jest to bezposrednia przyczyng ré6znego pojmo-
wania tego pojecia, w konsekwencji czego wymagane jest przedstawienie wykorzystywanych
definicji. Po dokonaniu rozwazan teoretycznych podjeto probe zidentyfikowania konkretnych
czynnikow nalezacych do grupy instytucji formalnych i nieformalnych majacych wptyw na
zakres szarej strefy w Polsce. Kolejny krok stanowi analiza zidentyfikowanych determinant
przynalezacych do grupy poszczegdlnych instytucji na podstawie wynikow badan bezposred-
nich i posrednich. Szczegolnie przydatne okazuja si¢ publikacje Banku Swiatowego, Gtow-
nego Urzedu Statystycznego, Komisji Europejskiej, World Values Survey Association, za
pomoca ktérych mozna scharakteryzowac opinie na temat roli, znaczenia, postrzegania insty-
tucji formalnych i nieformalnych przez respondentéw. Zrodha informacji stanowia zaréwno
pozycje ksigzkowe, czasopisma, jak i raporty publikowane w jezyku polskim i angielskim.

Stowa kluczowe: szara strefa, zatrudnienie nierejestrowane, obszar nieoficjalny.
Summary: Shadow economy is a phenomenon occurring in every economy all over the world.

Determinants and the scale of the phenomenon depend on conditions in a given economy. The
phenomenon of shadow economy is controversial and difficult to analyse mainly because of
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intention to stay unregistered. In the determinants of shadow economy we can distinguish
the groups of economic, social, political and institutional factors. The aim of the article is
the analysis of the influence of formal and informal institutions into the scope of shadow
economy in Poland. The starting point is the review of definitions of shadow economy and
institutions. Secondly, formal and informal institutional determinants are identified. In the
next part the analysis of the identified determinants is performed on the basis of results of
direct and indirect research. Particularly useful are World Bank, European Commission,
Central Statistical Office, World Values Survey Association data. The sources were books,
journals, reports and statistics published in English and Polish.

Keywords: shadow economy, undeclared work, informal area, institutions.

1. Wstep

Gléwnym celem artykutu jest analiza wptywu instytucji formalnych i nieformal-
nych na zakres szarej strefy w Polsce. Czg$¢ teoretyczno-poznawcza objeta: prze-
glad czynnikow instytucjonalnych oraz analiz¢ wptywu zidentyfikowanych czyn-
nikdéw na zakres szarej strefy. Teoretyczng podstawe realizacji zatozonego celu dat
krytyczny przeglad literatury.

Szara strefa w literaturze przedmiotu definiowana jest na wiele sposobow.
F. Schneider wraz z D. Enste podkreslali, ze gdyby zapyta¢ specjalistg sektora pu-
blicznego, ekonomiste, polityka, czym jest nieformalna gospodarka, z pewnoscia
padiby szeroki zakres odpowiedzi [Schneider, Enste 1998]. Jak podkresla S. Peder-
sen, nie wypracowano jednej, powszechnie akceptowalnej definicji [Pedersen 2003,
s. 13]. Elementem spornym jest na przyklad uwzglednianie nielegalnej aktywnosci
w analizowanym obszarze. Istnieje wiele publikacji, w ktorych w zakresie niefor-
malnej gospodarki uwzgledniana jest aktywno$¢ niezgodna z prawem pod wzgle-
dem swojej natury. S. Pedersen konsekwentnie w obszarze nieformalnej gospodarki
uwzglednia nielegalng aktywnos$¢, definiowang jako produkcja dobr i $wiadczenie
ustug, ktore w mysl obowigzujagcego prawa sg zabronione. Do nielegalnej gospo-
darki zalicza na przyktad: prostytucj¢, handel narkotykami, nielegalng produkcje
alkoholu [Pedersen 1998, s. 12; Pedersen 2003, s. 15]. W publikacjach wpisujacych
si¢ w odmienne podejscie przy okazji definiowania analizowanego obszaru wytacza
si¢ aktywnos¢ przestepcza [Feld, Larsen 2005, s. 25; Schneider, Buehn 2009, s. 2;
Schneider, Williams 2013, s. 25; Williams 2013, s. 12; European Commission 2014,
s. 2]. W dokumentach Komisji Europejskiej odnalez¢ mozna definicj¢ pojecia ,,nie-
zgtoszona praca™: ,,kazda dzialalno$¢ zarobkowa zgodna z prawem pod wzglgdem
swojej natury, ale niezgloszona wltadzom publicznym, z uwzglednieniem réznic
w systemach prawnych panstw cztonkowskich” [COM(1998) 219 1998, s. 4]. Z ob-
szaru niezgtoszonej pracy wykluczono aktywnos¢ przestepcza definiowang w kra-
jowym prawie. Definicja ta konsekwentnie stosowana byta w wielu publikacjach
Komisji Europejskiej [European Commission 2004, s. 93; European Commission
2007a, s. 2; European Commission 2007b, s. 8; European Commission 2014, s. 2].
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W artykule przyjeto podejscie szerokie do definicji szarej strefy i rozumie si¢
opisywane zjawisko zaréwno jako aktywnos¢ legalna ze swej natury, ale pozosta-
jaca poza rejestracja, jak i nielegalna, czyli zabroniong przez prawo. W przypadku
analizy instytucji formalnych i nieformalnych oraz ich wptywu na zakres szarej
strefy uwzglednienie obszaru nielegalnego nie nastr¢cza problemow, tak jak w przy-
padku szacowania zakresu szarej strefy. Elementem wartym podkreslenia jest fakt
siggania po literature podchodzaca w odmienny sposob do zakresu szarej strefy.
Tym samym wykorzystywana jest literatura, w ktorej to autorzy prezentujg zarow-
no waskie podejscie do zjawiska szarej strefy (bez nielegalnej aktywnosci), jak i
szerokie (z nielegalng aktywnoscia).

W literaturze dotyczacej szarej strefy podejmuje si¢ proby systematyzacji czyn-
nikdéw wplywajacych na omawiane zjawisko (tab. 1). Wsrod roznorodnych propozy-
cji uwzgledniajacych regulacje panstwowe, egzekwowanie prawa, transparentnos¢
zasad i ich egzekwowania, stopien identyfikacji z panstwem lub na przyktad mo-
ralnos¢ podatkowa, odnalez¢ mozna przyporzadkowanie do czynnikow instytucjo-
nalnych.

Tabela 1. Klasyfikacja przyczyn wystgpowania pracy nierejestrowanej

Podzial czynnikéw Publikacja
Socjoekonomiczne P. Renooy, S. Ivarsson, O. Wusten-Gritsai, R. Meijer, Undeclared
Instytucjonalne Work in an Enlarged Union. An Analysis of Undeclared Work: An
Spoteczne In-Depth Study of Specific Items, European Commission, May 2004,
s. 159.
Rynkowe P. Renooy, S. Ivarsson, O. Wusten-Gritsai, R. Meijer, Undeclared
Instytucjonalne Work In An Enlarged Union. An Analysis of Undeclared Work: An
Indywidualne In-Depth Study of Specific Items, European Commission, May 2004,
s. 112.
Ekonomiczne C.C. Williams, J. Windebank, Informal Employment in the Advanced
Spoteczne Economies: Implications for Work and Welfare, Routledge, London—
Instytucjonalne —New York 1998, s. 37.
Srodowiskowe
Obiektywne B. Torgler, F. Schneider, The Impact of Tax Morale and Institutional
Subiektywne Quality on the Shadow Economy, IZA Discussion Paper 2007,
no. 2541, s. 3.
Ekonomiczne G. Golebiowski, Zjawisko szarej strefy z uwzglednieniem gospodarki
Instytucjonalne polskiej, ,,Wspolczesna Ekonomia” 2007, nr 1, s. 3.
Psychologiczne

Zrodto: [Szulc 2013, s. 104].

Instytucje w publikacjach D.C. Northa porownywane sa do obowigzujacych
w druzynie sportowej regut gry, ktore okreslaja sposob zachowania poszczegolnych
graczy [North 1990, s. 74]. Tym samym instytucje rozumiane sg jako zasady ksztat-
tujace ludzkie interakcje, ktore mozemy podzieli¢ na formalne i nieformalne.
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Formalne instytucje definiowane sg jako pisane zasady, ws$rdd ktéorych mozna
wymieni¢: konstytucje, regulacje, standardy, kodeksy, statuty. Instytucje formalne
zawierajg polityczne i ekonomiczne zasady. Hierarchia wyzej wymienionych zasad,
poczawszy od konstytucji, poprzez ustawy, po indywidualne umowy jednoczes-
nie staje si¢ podzialem zasad od najogolniejszych do szczegdtowych [North 1990,
s. 47]. Cecha charakterystyczng formalnych instytucji jest sposob dokonywania
zmian, ktéry nastapi¢ moze w ciggu jednej nocy w wyniku rewolucji. Przyktadem
powszechniejszej formy zmian obowigzujacych pisanych zasad sa zmiany legisla-
cyjne, takie jak: uchwalenie nowej ustawy, orzeczenia sagdu, zmiany w konstytucji.

Z kolei niepisane zasady tworzone sa poza oficjalnym kanatem, to dziedzictwo
i reguty zawarte w zwyczajach, konwencjach spotecznych, kodeksach postepowan,
tradycjach. Zmiany niepisanych zasad dokonuja si¢ powoli w drodze dtugotrwalej,
stopniowej ewolucji [North 2005, s. 51, 83].

Sposob zachowania graczy uzalezniony jest nie tylko od formalnych zasad oraz
sity oddzialywania nieformalnych norm, ale rowniez od efektywnosci ich egzekwo-
wania. To wlasnie zabezpieczenie przestrzegania zasad, norm i innych regut zwigk-
sza szanse dostosowywania si¢ do wymienionych elementow. Instytucje formalne
i nieformalne oraz ich egzekwowanie tworzg tak zwang macierz instytucjonalng
[North 1990, s. 83].

Elementami nierozerwalnie powigzanymi z instytucjami sg organizacje. Zgod-
nie z propozycja D.C. Northa do organizacji zaliczamy: organy polityczne (np. par-
tie, senat, sejm), podmioty gospodarcze (np. przedsigbiorstwa, zwigzki zawodowe),
organy spoteczne (np. stowarzyszenia, zwigzki, kluby), jednostki edukacyjne (np.
szkoty, uniwersytety) [ North 1990, s. 5]. Wyrazne wyodrgbnienie organizacji z in-
stytucji jest wazne majac ze wzgledu na tendencje panujaca w jezyku potocznym,
gdzie pojecia instytucji uzywa si¢ w rozumieniu organizacji [Gawel, Klimczak
2005, s. 83].

2. Analiza czynnikow instytucjonalnych

Czynniki, w tym instytucjonalne, tworza uwarunkowania zache¢cajace lub znieche-

cajace jednostki do podejmowania aktywnosci w szarej strefie. Szereg aktow praw-

nych formutuje zasady postgpowania, ktore obowigzuja poszczegdlne jednostki.

Wsrod nich mozna jako przyktad wymieni¢ majgca najwyzsza moc prawng w syste-

mie zrodet prawa Konstytucje Rzeczpospolitej Polskiej. Warto réwniez wyszcze-

g0lni¢ ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, systemie ubez-

pieczen spotecznych, swobodzie dziatalnosci gospodarczej, czy tez kodeks pracy.
Na strazy przestrzegania obowigzujacych zasad sformutowanych migdzy inny-

mi w wymienionych aktach stoja:

e Panstwowa Inspekcja Pracy (PIP),

e Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej (MPiPS),

e Powiatowe Urzedy Pracy (PUP),



74 Agnieszka Szulc

e Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (ZUS),
e Urzad Kontroli Skarbowej (UKS),

e Stuzba Celna,

e Straz Graniczna,

¢ Policja.

Cennymi informacjami sg zaréwno efekty dziatan wymienionych organizacji
ukierunkowanych na przeciwdziatanie aktywnos$ci w szarej strefie, jak 1 opinie
0soOb, ktérym potencjalnie kara moze zosta¢ wymierzona. Wsrdd efektow dziatan
podejmowanych przez poszczegdlne organizacje mozna analizowac liczbe: prze-
prowadzonych kontroli, skontrolowanych podmiotow, wszczetych postgpowan, po-
stawionych zarzutéw lub na przyklad kwote ustalonych nieprawidtowosci czy tez
wplywy budzetowe w zakresie nalezno$ci. Efekty te odnalez¢ mozna w sprawozda-
niach formulowanych przez poszczegdlne organizacje. Jako przyktad poda¢ mozna
kroki podejmowane przez Panstwowa Inspekcje Pracy w ramach obszaru nielegal-
nego zatrudnienia (tab. 2).

Tabela 2. Wybrane efekty kontroli Panstwowej Inspekcji Pracy w 2013 roku

Dziatanie Wartosé
Wyegzekwowane wyptaty wynagrodzen i innych $wiadczen ze stosunku 164 mln zt
pracy
Przeprowadzone kontrole legalnosci zatrudnienia 23,4 tys. kontroli
Zweryfikowane legalnosci zatrudnienia 177,7 tys. 0sob

Stwierdzone nieprawidlowosci w zakresie legalnosci zatrudnienia oraz prze- | 50% kontrolowanych
strzegania przepisOw ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku podmiotow
pracy

Skierowane do pracodawcoéw wnioski w wystapieniach 16 920
Wydane polecenia ustne 1240
Natozenie grzywny w drodze mandatéw karnych 1 393 osoby
Ukaranie grzywnami w drodze mandatow karnych 1,6 mln zt

Zrodto: [PIP 2014, s. 148-154, 179-180].

Zgodnie z wynikami badan prowadzonych przez GUS zakres szarej strefy
w Polsce w 2012 roku to 14,5% PKB [GUS 2014, s. 370]. Natomiast wedtug sza-
cunkéw dokonanych przez F. Schneidera to obszar 24% PKB [Schneider 2013,
s. 4]. Wynik w postaci zakresu szarej strefy uzalezniony jest od zastosowanej me-
tody szacunku. Uswiadamia jednak, iz nie jest to zjawisko, ktore mozna ignorowaé
z racji matego zasiegu.

W Polsce wsrdd przyczyn podejmowania zatrudnienia nierejestrowanego brak
kontroli oraz zbyt niskie grzywny w poroéwnaniu z innymi czynnikami sg mato
istotne. Zaledwie 11% respondentéw przy okazji badania prowadzonego w Polsce
w 2013 roku wyrazito opini¢, ze to brak kontroli jest przyczyna podejmowania tego
rodzaju aktywnosci (tab. 3). Jest to o 10 pkt proc. mniej niz $rednia dla Unii Euro-
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pejskiej. Natomiast 8% respondentow wyrazito opinig, ze zbyt niskie grzywny sa
powodem podejmowania pracy nierejestrowanej. Rowniez w tym przypadku mniej
respondentéw w Polsce wskazato ten czynnik jako przyczyn¢ podejmowania nie-
rejestrowanej aktywnosci w porownaniu ze $rednig obliczong dla 27 krajow UE
(14%).

Tabela 3. Opinie na temat przyczyn podejmowania zatrudnienia nierejestrowanego w Polsce
oraz Unii Europejskiej w 2013 roku (w %)

Srednia

Przyczyny 2013 UE (27
rok .

krajow)
Wynagrodzenia w strefie rejestrowanej sg zbyt niskie 33 35
Podatki i sktadki na ubezpieczenia spoteczne sg zbyt wysokie 24 26
Brak mozliwos$ci zatrudnienia w sposob rejestrowany 48 29
W danym sektorze badz regionie nie ma alternatywy 20 13
Zbyt skomplikowana biurokracja w przypadku regularnej aktywnosci 8 7
Panstwo nic nie robi dla obywateli, czemu wiec obywatele maja ptaci¢ podatki 14 8
Brak kontroli 11 21
Zbyt niskie grzywny 8 14

Nikt by sobie nie mogt pozwoli¢ na tego rodzaju dobra i ustugi w strefie rejestro-

wanej 3 5
Trudno zy¢ ze $wiadczen pomocy spolecznej 11 14
Zbyt skomplikowana biurokracja w przypadku okazjonalnej aktywnosci 6 9
Bez wiedzy 3 4
Inne 2 4
Odmowa odpowiedzi 1 1

Zrédto: [European Commission 2014, table QE4T].

W zakresie opinii dotyczacych ryzyka wykrycia zachowania niezgodnego
z obowiazujacymi regutami w Polsce 38% respondentéw scharakteryzowato je jako
wysokie. We wszystkich 27 krajach natomiast 36% respondentéw wskazato na ten
wariant odpowiedzi [European Commission 2014, table QE3]. Wnioskowa¢ mozna,
ze prowadzone kontrole i naktadane grzywny sg elementem wskazywanym wsrod
przyczyn aktywnos$ci nierejestrowanej, lecz na tle elementow zwigzanych bezpo-
srednio z brakiem mozliwosci znalezienia zatrudnienia lub osigganiem wynagro-
dzenia na niesatysfakcjonujacym poziomie odgrywaja drugoplanowa rolg. Nalezy
mie¢ na uwadze, iz czynniki, wzajemnie si¢ wzmacniajgc, tworzg tak zwany koktajl
uwarunkowan, w obliczu ktorych jednostka podejmuje decyzje w zakresie aktyw-
nosci w szarej strefie lub strefie rejestrowane;.

Badania prowadzone przez Glowny Urzad Statystyczny umozliwiaja nakresle-
nie profilu osoby podejmujacej aktywnos$¢ w szarej strefie. Zgodnie z wynikami
badan jest to m¢zczyzna w wieku 45-59 lat zamieszkaty w miescie, posiadajacy wy-
ksztatcenie zasadnicze zawodowe, wykonujacy remonty i inne ustugi budowlano-
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-instalacyjne $rednio przez 48 dni w roku, dla ktérego wykonywana praca stanowi
glowne zrodto dochodu [GUS 2011, s. 22-27]. Profil ten jest wskazoéwka, do kogo w
pierwszej kolejnosci powinny by¢ kierowane dziatania zachgcajace do przechodze-
nia w strefe rejestrowang i zniechecajace do aktywnosci w szarej strefie.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze nie tylko potencjalne koszty w postaci grozacych kar
oraz prawdopodobienstwa objecia kontrolg majg wptyw na podejmowang decyzje.
Zwroci¢ uwagg trzeba rowniez na realne dziatania podejmowane przez organiza-
cje majace na celu dobro jednostki. Wérdd opinii na temat przyczyn podejmowania
zatrudnienia nierejestrowanego wskaza¢ nalezy opini¢ w postaci ,,panstwo nic nie
robi dla obywateli, czemu wigc obywatele majg ptaci¢ podatki” (tab. 3). W 2013 roku
w Polsce 14% respondentow wskazato wlasnie na ten element. Przyczyna ta nabiera
znaczenia w przypadku poréwnania do $redniej dla 27 krajow Unii Europejskiej
(Polska — 14%, 5 pozycja w czestosci wskazan, srednia UE — 8%, 9 pozycja w cze-
stos$ci wskazan).

Duze znaczenie niskiej sktonnosci do ptacenia podatkéw w sytuacji nieefek-
tywnego dziatania panstwa uzasadnia rowniez niskie zaufanie do rzadu. Ponad po-
towa respondentow w Polsce wykazuje sredni poziom zaufania wzgledem aparatu
administracyjnego (rys. 1). Znacznie czgsciej respondenci wskazywali na skrajnie
negatywna opcj¢ odpowiedzi (wcale — 25,6%) niz odpowiedz skrajnie pozytywna
(bardzo duze — 0,4%).

Brak wiedzy Bardzo duze
4,0% _\ r 0,4%

Rys. 1. Zaufanie wzgledem rzadu w Polsce (w %)
Zrodto: World Values Survey Wave 6: 2010-2014.

Efektywno$¢ rzadzenia scharakteryzowac¢ réwniez mozna, postugujac si¢ in-
deksem WGI (The Worldwide Governance Indicators) publikowanym przez Bank
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Tabela 4. WGI w Polsce w 2013 roku

Obszar Wymiar Wskaznik

Wybieranie, kontrolowanie * swobody wypowiedzi i odpowiedzialnosci 0,97
i zastgpowanie rzadu * stabilnosci politycznej 0,95
Zdolnos¢ do formutowania * efektywnodci administracji publicznej 0,71
i wdrazania polityki * jakosci regulacji 1,05
Szacunek w odniesieniu do * poszanowania prawa 0,79
instytucji regulujacych stosunki [ kontroli korupcji 0,55
spoteczno-gospodarcze

Zrodto: http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#reports.

Tabela S. Ranking krajow Unii Europejskiej wedtug efektywnosci administracji publicznej
i jakosci regulacji w 2013 roku

Pozycja Kraj Wskaznik Pozycja Kraj Wskaznik

1 Finlandia 2,17 1 Szwecja 1,89

2 Dania 1,97 2 Finlandia 1,85

3 Szwecja 1,89 3 Dania 1,80

4 Holandia 1,77 4 Holandia 1,77

5 Luksemburg 1,62 5 Wielka Brytania 1,77

6 Belgia 1,59 6 Luksemburg 1,76

) 7 Austria 1,57 7 Irlandia 1,58
3 8 Niemcy 1,52 8 Niemcy 1,55
2 9 Wielka Brytania 1,47 9 Austria 1,48
;g 10 |Francja 147 = |10 [Estonia 143
g 11 Irlandia 1,46 = 11 Belgia 1,29
2 12 Cypr 1,35 g 12 Malta 1,29
E[ 13 [Mala 125 | 5[ 13 [Francja 1,15
g 14 Portugalia 1,23 _g 14 Litwa 1,13
‘é 15 Hiszpania 1,15 = 15 Czechy 1,09
E» 16 Stowenia 1,00 ‘§ 16 Polska 1,05
= 17 Estonia 0,98 A 17 Lotwa 1,03
S 18 [towa 0,88 Z [ 18 |Hiszpania 0,93
E 19 Czechy 0,88 19 Stowacja 0,91
S 20 Litwa 0,82 20 Cypr 0,91
= 21 Stowacja 0,78 21 Wegry 0,89
22 Polska 0,71 22 Portugalia 0,79

23 Chorwacja 0,69 23 Wiochy 0,77

24 Wegry 0,64 24 Grecja 0,62

25 Wtochy 0,45 25 Stowenia 0,61

26 Grecja 0,45 26 Rumunia 0,59

27 Bulgaria 0,15 27 Bulgaria 0,52

28 Rumunia —0,07 28 Chorwacja 0,44

Zrédto: http:/info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#reports.
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Swiatowy. W ramach charakteryzowania kraju przez pryzmat WGI uwzglednia si¢
proces wybierania, kontrolowania i zastgpowania rzadu, zdolno$¢ do formutowania
i wdrazania polityki, szacunek w odniesieniu do instytucji regulujacych stosunki
spoleczno-gospodarcze [Kaufmann, Kraay, Mastruzzi 2010, s. 4]. Te zasadnicze
trzy obszary charakteryzowane sa przez szes¢ wymiarow efektywnosci rzadzenia
(tab. 4). Warto$¢ wskaznika ksztattuje sic w przedziale <-2,5; 2,5>, przy czym im
Wyzsza nota, tym wyzsza ocena poszczegolnego wymiaru sktadajgcego si¢ na ogol-
ny obraz w postaci efektywnos$ci rzadzenia danego kraju.

Uwzgledniajac indeks efektywnosci administracji publicznej Polska w 2013
roku zajmowata 22 miejsce wsérod 28 krajow nalezacych do Unii Europejskiej, wy-
przedzajac jedynie Rumunig, Bulgarie, Grecje, Wtochy, Wegry, Chorwacjg (tab. 5).

W zakresie efektywno$ci administracji publicznej warto$§¢ wskaznika zostata
oszacowana na poziomie 0,71. Natomiast wedtug indeksu charakteryzujacego ja-
kos¢ regulacji Polska plasuje si¢ na 16 pozycji z wartos$cia 1,05, zaraz za Czechami
(1,09), a przed Lotwa (1,03).

Jednostki w warunkach okreslonych przez instytucje podejmuja decyzje w zakresie
aktywnosci w strefie oficjalnej lub poza nig. Poszczegolne jednostki chetniej dosto-
sowuja si¢ do obowigzujacych zasad, jezeli:

* wystepuje przekonanie, ze inni rowniez bedg stosowaé ten sam kod zachowan,
e uwzglednienie powszechnego wzoru zachowania gwarantuje zadowolenie ogotu,
* pojawia si¢ poczucie winy w przypadku ztamania lub nagigcia zakazow, tra-

dycji,

* ma miejsce chec karania 0sob niestosujacych si¢ do obowigzujacych norm [Plat-

teau 1994, s. 776].

Zatem im powszechniejsze przestrzeganie zwyczajow przez czlonkow spote-
czenstwa, tym wigksza determinacja, aby si¢ przystosowac. Natomiast im mniej
0s0b bierze pod uwagg panujace normy, tym mniejszy interes pozostatych jednostek
do uwzgledniania instytucji nieformalnych. Istnieje tez zalezno$¢ odwrotna, osoba
ulegajaca panujacym zwyczajom oczekuje, iz inni bedg si¢ rowniez w ten sposob
zachowywac.

Obszar dotyczacy szacunku w odniesieniu do instytucji regulujacych stosun-
ki spoleczno-gospodarcze moze zosta¢ scharakteryzowany za pomoca wymiaru
zwigzanego z poszanowaniem prawa w ramach indeksu WGI (tab. 4). Poszanowanie
prawa obejmuje opinie na temat stopnia zaufania i przestrzegania zasad zycia spo-
tecznego przez jednostki, w szczegdlnosci jakosci egzekwowania umow, praw wlas-
nosci, dziatania policji i sgdéw oraz prawdopodobienstwa popelnienia przestep-
stwa lub zastosowania przemocy [Kaufmann, Kraay, Mastruzzi 2010, s. 4]. Polska
w zakresie poszanowania prawa, podobnie jak w przypadku wcze$niej analizowa-
nych dwoch wymiardéw efektywnosci rzadzenia, zajmuje jedng z koncowych pozycji.
W rankingu 28 krajow nalezacych do Unii Europejskiej Polska znajduje si¢ na
20 pozycji, wyprzedzajac Lotwe, Wegry, Stowacje, Grecjg, Wtochy, Chorwacje,
Rumunig i Bulgarig.
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W celu scharakteryzowania wartosci, przekonan wywierajacych wptyw na za-
chowania jednostek postuzy¢ si¢ mozna wynikami badan prowadzonych w ramach
projektu badawczego World Values Survey w latach 2010-2014. Przy okazji opisy-
wanego badania proszono respondentéw miedzy innymi o wskazanie charaktery-
styki najbardziej przystajacej do badanego. Wedtug udzielonych odpowiedzi ponad
72% respondentow z Polski uwaza si¢ za osobe, dla ktorej wazna jest tradycja (suma
odpowiedzi ,,zdecydowanie tak jak ja” oraz ,,tak jak ja”). Dla nieco ponad potowy ba-
danych wazne jest unikanie zachowan, ktore mogtyby by¢ ocenione jako zte (rys. 2).

Wazne jest, aby by¢ bogatym; mie¢ wiele 114

pienigdzy i drogich rzeczy

Wazne jest dla mnie, aby zrobi¢ co$ dla dobra
spoteczenstwa

Tradycja jest dla mnie wazna; przestrzeganie

. 72,4
ZWYCZajow

Wazne, aby zawsze zachowywac si¢
wiasciwie; unika¢ zachowan, ktore mogtyby 53,2
by¢ oceniane jako zte | | | | |

0 10 20 30 40 50 60 70 80

Rys. 2. Charakterystyki najbardziej przystajace do respondenta
(suma wskazan: ,,zdecydowanie tak jak ja” oraz ,.tak jak ja”; w %)

Zrodto: World Values Survey Wave 6: 2010-2014.

Opinie te nabierajg szczeg6lnego znaczenia, gdy zestawimy je ze stopniem ak-
ceptacji poszczegdlnych aktywnosci niezgodnych z prawem. Najwickszy sprzeciw
budzi zachowanie polegajace na bezprawnym otrzymywaniu §wiadczen socjalnych
(rys. 3). Najwigksza akceptacja natomiast deklarowana jest w przypadku zaanga-
zowania prywatnej osoby przez inng prywatna osobe¢ bez zglaszania tego faktu do
odpowiednich instytucji. Spodziewac si¢ mozna, ze aktywnosci, ktore spotykaja si¢
z mniejszym przyzwoleniem spotecznym, obarczone bedg wigksza presja przestrze-
gania zasad. Polacy deklaruja, iz wazne jest dla nich robienie czego$ dla dobra spo-
leczenstwa, natomiast znacznie rzadziej wazne jest dla nich bycie bogatym (rys. 2).
Deklarowana niska istotno$¢ posiadania drogich rzeczy i wielu pieniedzy w Polsce
zdaje si¢ mie¢ wptyw na opinie odnoszace si¢ do przyczyn podejmowania zatrud-
nienia nierejestrowanego dotyczacych zbyt niskich wynagrodzen w strefie rejestro-
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wanej (tab. 3). Potaczenie dwoch najczesciej wymienianych przyczyn, a wige braku
mozliwo$ci zatrudnienia w sposob rejestrowany oraz zbyt niskich wynagrodzen,
wskazuje bardziej na potrzebe¢ znalezienia mozliwosci przetrwania niz potrzebg za-
spokajania wyszukanych potrzeb konsumpcyjnych.

Unikanie ptacenia podatkéw przez zanizanie
deklarowanego dochodu
Firma zatrudniajac pracownika ptaci czesé
do odpowiednich instytucji
Firma jest angazowana przez inng firme¢ do
wykonania pracy bez zgtaszania tego faktu do _I
odpowiednich instytucji
Firma angazowana jest przez osobe¢ prywatna
do wykonania pracy i nie zglasza tego faktu do _I
odpowiednich instytucji
Zatrudnienie prywatnej osoby przez inna
do odpowiednich instytucji
Korzystanie z publicznego transportu bez
waznego biletu
Bezprawne korzystanie ze $wiadczen
socjalnych

m Niekaceptowalne B W pewnym stopniu akceptowalne

= Akceptowalne ® Brak odpowiedzi

Rys. 3. Postrzeganie zachowan niezgodnych z prawem (w %)

Zrodto: [European Commission 2014, s. 105].
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3. Whnioski koncowe

Przeprowadzenie identyfikacji i analizy czynnikow instytucjonalnych wptywaja-
cych na zjawisko szarej strefy wskazuje elementy zachgcajace lub zniechecajace do
aktywno$ci w niej. Wérod elementow powigzanych z tak zwang macierzg instytu-
cjonalng wymieniono organizacje stojace na strazy przestrzegania instytucji for-
malnych oraz efekty ich dziatan, w tym miedzy innymi kary naktadane na obywa-
teli niestosujacych si¢ do obowigzujacych regut. W przegladzie czynnikow
instytucjonalnych uwzgledniono réwniez jakos¢ rzadzenia i obowiazujacych regu-
lacji, a takze wartosci i przekonania obywateli. Brak dotkliwych kar, niskie prawdo-
podobienstwo ujawnienia aktywnos$ci z szarej strefy, niska efektywno$¢ admini-
stracji publicznej zachgcajg jednostke do aktywnosci w strefie nierejestrowane;.
Jednoczes$nie elementy takie jak wartosci i przekonania potrafig zniechgci¢ od nie-
stosowania si¢ do obowigzujacych regul.

Elementy z zakresu czynnikow instytucjonalnych jednoczes$nie staja si¢ wska-
zowka do dziatan, ktore powinny by¢ podejmowane w zakresie zmniejszania atrak-
cyjnosci szarej strefy. Tym samym powinny stac si¢ zrodtem inspiracji dla planowa-
nej 1 prowadzonej polityki w tym zakresie.

Analizujgc wpltyw czynnikow instytucjonalnych na zakres szarej strefy, ktory
jest konsekwencja decyzji podejmowanych przez jednostke odnosnie do aktywnosci
w strefie nierejestrowanej lub rejestrowanej, warto zwréci¢ uwage na dodatkowy
aspekt, jakim sg wzajemne oddziatywania instytucji nieformalnych i formalnych.
Wsrod potencjalnych relacji wymieni¢ mozna: komplementarne, dostosowujace,
konkurencyjne, substytucyjne [Helmke, Levitsky 2003, s. 11-16]. W przypadku gdy
mamy do czynienia z nieefektywna struktura tworzona przez instytucje formalne,
rola instytucji nieformalnych sprowadza si¢ do substytucyjnej lub konkurencyjne;.
Ze wzgledu na sytuacje panujaca w Polsce szczegdlnie wazna staje si¢ rola substytu-
cyjna, w przypadku ktorej za pomoca instytucji nieformalnych kreowane sg warun-
ki, ktore powinny by¢ zagwarantowane przez instytucje formalne. Nalezy zatem,
kreujac polityke, mie¢ na uwadze istotng rolg instytucji nieformalnych, co powinno
przektadac si¢ na kampanie informacyjno-promocyjne zwigkszajace w spoteczen-
stwie $wiadomo$¢ na temat konsekwencji wystgpowania szarej strefy i to nie tylko
z perspektywy catej gospodarki panstwa, ale realnych elementow dotyczacych kaz-
dego obywatela.
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