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1. WPROWADZENIE

Hazard ma charakterystyczne cechy, jak przypadkowos¢ (losowosc),
wygrana lub przegrana, a takze reguly rozgrywanych gier'. Dziatalnos¢
hazardowa jest szczegdlnym rodzajem dzialalnosci gospodarczej’, gene-
rujacym wysokie zyski wynikajace z ekonomicznej eksploatacji naturalnej
ludzkiej sktonnosci do hazardu’. Wysoka dochodowos¢ tej dzialalnosci
sprawia, Ze jest w zainteresowaniu zorganizowanych grup i zwigzkow prze-
stepczych, ktorych celem jest przejecie jak najwigkszej czesci, naleznych
panstwu i podmiotom prowadzacym dzialalno$¢ hazardowa, dochodéw
z hazardu. Niezaleznie od tego dzialalnos¢ hazardowa stanowi podatny
grunt dla réznego rodzaju przestepczosci, szczegélnie sprzyja procederowi
prania pieniedzy*. Z kolei uczestnictwo w hazardzie moze by¢ przyczyna
uzaleznienia, ktore czgsto prowadzi do bankructwa hazardzisty, zniszcze-
nia jego wiezi rodzinnych, towarzyskich czy zawodowych, w skrajnych
przypadkach do catkowitego wykluczenia z zycia spotecznego i bankructwa
jego rodziny®. Uzaleznienie od hazardu zaliczane jest do katalogu chorob
i opisywane w ramach powszechnych klasyfikacji zaburzen zachowania®.
Z tych przyczyn wigkszos$¢ panstw, w tym Polska, przypisuje sobie prawo
do sprawowania $cistego nadzoru i kontroli nad dziatalno$cig hazardowa’.

Obowigzujacym aktem prawnym regulujacym zasady urzadzania
i warunki prowadzenia dziatalnosci hazardowej, instrumenty kontroli tej
dzialalnosci oraz jej opodatkowania jest Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r.
o grach hazardowych?, z data obowiagzywania od 1 stycznia 2010 r. Jedno-
cze$nie informacje umieszczone w sprawozdaniach Rady Ministrow z wy-
konania budzetu panstwa za poszczegdlne lata w okresie 2009-2019 wska-
zuja, ze wprowadzeniu ustawy o grach hazardowych towarzyszyly znaczne

! LN. Rose, M.D. Owens, Internet Gaming Law, New York 2009, s. 1.

? Por. M. Czyzak, Prowadzenie gier hazardowych w Internecie w Swietle polskiego pra-
wa, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2011, nr 651, s. 299.

> L. Wilk, Systemowa lokalizacja przepisow karnych dotyczgcych hazardu, ,Panstwo
i Prawo” 2011, nr 10, s. 59.

* L. Wilk, Hazard. Studium kryminologiczne i prawne, Warszawa 2012, s. 96.

> M. Czyzak, Odpowiedzialnos¢ za nielegalne urzqdzanie gier hazardowych w polskim
systemie prawnym, ,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2009 nr 2, s. 13.

¢ S. Puzynski, J. Wciorka, Klasyfikacja zaburzeti psychicznych i zaburze# zachowania
w ICD-10. Opisy kliniczne i wskazowki diagnostyczne, Krakéw 2007, s. 69 i n.

7 L. Wilk, Systemowa lokalizacja przepiséw karnych..., s. 59.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 2094 ze zm.

70 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



USTAWA O GRACH HAZARDOWYCH PRZYCZYNA UBYTKOW DOCHODOW PANSTWA...

spadki dochoddéw panstwa z podatku od gier®. Nalezy bra¢ pod uwage, ze
oprécz podatku od gier z hazardem nalezy wiaza¢ wiele innych katego-
rii dochodéw panstwa, jak optaty czy doptaty, o ktérych mowa w ustawie
o grach hazardowych, podatek dochodowy od 0séb fizycznych, podatek
dochodowy od 0séb prawnych, a takze dochody panstwowych funduszy
celowych.

2. PRZYCZYNY WPROWADZENIA USTAWY O GRACH HAZARDOWYCH

W Polsce wspolczesng dzialalno$¢ hazardowsa nalezy wigza¢ ze zmia-
nami ustrojowymi dokonanymi w roku 1989'°. Poczatkowo dzialalno$¢ te
regulowata Ustawa z dnia 29 lipca 1992 r. o grach losowych i zaktadach wza-
jemnych'', ktéra wprowadzita monopol panstwa na gry liczbowe, loterie
pieniezne, wideoloterie i gry telebingo. Pozostala dziatalno$¢ hazardowa,
w tym gry na automatach, mogla by¢ prowadzona (na podstawie stosow-
nego zezwolenia) przez spolki z siedzibg na terytorium Polski. W okresie
obowigzywania ustawy o grach losowych i zakladach wzajemnych prawo-
dawca co do zasady nie ograniczal popytu i podazy na ustugi hazardowe'.
Kolejne zmiany tej ustawy, np. wprowadzone w 1997 r. progresywne opo-
datkowanie gier urzadzanych w kasynach i salonach gier na automatach,
nie mialy ogranicza¢, ale pobudzac¢ rozwdj rynku gier hazardowych®.

Wobec braku odpowiednich postaw spotecznych i wlasciwych metod
kontroli'* w powigzaniu z postgpem technicznym i zwigzanym z nim roz-
powszechnieniem si¢ automatéw do gier czy sieci Internet ustawa o grach
losowych i zakladach wzajemnych stracita na aktualnosci, dlatego zostala
zastgpiona wskazang wczesniej ustawg o grach hazardowych. Gléwnym
celem przyswiecajagcym wprowadzeniu nowego aktu bylo zwigkszenie

? Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za poszczegdlne lata 2009-2019,
http://www.mf.gov.pl/ (dostep: 15.07.2021).

12 G. Skowronek, Prawne aspekty hazardu, Wroclaw 2012, s. 17.

1 Dz.U. z 1992 r,, Nr 68, poz. 341 ze zm.; tytul ustawy w wyniku jej nowelizacji
z 10 kwietnia 2003 r. (Dz.U. z 2003 r., Nr 84, poz. 774) otrzymal brzmienie ,,0 grach i za-
ktadach wzajemnych’”.

2 M. Duda-Hyz, Funkcja stymulacyjna podatku od gier w ujeciu teoretycznym oraz
w zatozeniach polskiego prawodawcy, ,Krytyka Prawa” 2018, t. 10, nr 2, s. 503.

13 Ibidem, s. 496.

4 G. Skowronek, Prawne aspekty...,s. 17.
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ochrony spoteczenstwa przed negatywnymi skutkami hazardu'>. Wprowa-

dzone zmiany'® polegaly gléwnie na:

— stopniowej delegalizacji istotnych segmentéw rynku hazardowego,
tj. punktow gier na automatach o niskich wygranych i salonéw gier na
automatach;

— ograniczeniu reklamy i promogji hazardu;

— podwyzszeniu opodatkowania podatkiem od gier;

—  zwigkszeniu wymogdéw administracyjnych zwigzanych z rozpoczgciem
dzialalnos$ci hazardowej;

— zwiekszeniu sankcji za naruszenie przepiséw regulujacych warunki
urzadzania i zasady prowadzenia dzialalno$ci hazardowe;j'”.

Oznacza to, ze ustawa o grach hazardowych - w poréwnaniu z wczesniej-
szg regulacja - wprowadzila znacznie bardziej restrykcyjne rozwigzania doty-
czace warunkow urzadzania i zasad prowadzenia dziatalnosci hazardowe;.

3. KRYTYKA ROZWIAZAN WPROWADZONYCH
USTAWA O GRACH HAZARDOWYCH

Przed wprowadzeniem ustawy o grach hazardowych nie zostaly przepro-
wadzone badania medyczne czy statystyczne, ktdre przyniostyby wiarygodne
informacje w zakresie negatywnych, spotecznych skutkéw hazardu'®. Pomimo
to rozwigzania wprowadzone omawianym aktem koncentrujg si¢ na ochro-
nie spoleczenstwa przed negatywnymi skutkami hazardu z wykorzystaniem
réznego rodzaju ograniczen w $wiadczeniu ustug hazardowych i dostepie do
tych ustug. W tej sytuacji nie sposéb mowic o postrzeganiu przez prawodawce
hazardu w kategoriach efektywnego i stabilnego zrodla dochodéw panstwa,
chociaz mozliwosci czerpania z hazardu dochodéw na cele publiczne majg
w Polsce dlugie, siegajace pierwszej potowy XVIII w., tradycje®.

'* Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o grach losowych,
zakltadach wzajemnych i grach na automatach oraz o zmianie niektdrych innych ustaw,
druk sejmowy nr 771/II kadencja.

1o Ustawa przemebluje polski rynek gier hazardowych, http://biznes.onet.pl/ustawa-
przemebluje-polski-rynek-gier-hazardowych,18554,3061183,1,news-detal, podaje za L. Wilk,
Hazard...,s. 116.

7 L. Wilk, Hazard...,s. 117.

'8 Tbidem.

' M. Duda-Hyz, Loterie jako instrumenty pozyskiwania dochodéw paristwa w polskim
prawie skarbowym w latach 1768-1871, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2017, t. 69, z. 2,
s. 106.
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Wprowadzone ustawg o grach hazardowych rozwigzania w znacznej
mierze okazaly si¢ nieprzemyslane, a nawet szkodliwe dla finanséw panstwa.

Po pierwsze, regulacje ograniczajace zasady prowadzenia dzialalno$ci
hazardowej wprowadzone zostaly z pomini¢ciem poddania ich procedurze
notyfikacji*. Bylo to przyczyna trwajacego blisko pie¢ lat (zaréwno w dok-
trynie, jak i sgdownictwie) sporu odnosnie do prawnej skutecznosci wpro-
wadzonych ograniczen, a tym samym mozliwosci ich egzekwowania przez
stuzby panstwa.

Po drugie, zdelegalizowane zostaly takie segmenty rynku hazardowego,
jak gry na automatach o niskich wygranych czy salony gier na automatach,
ktore w ostatnim roku obowigzywania poprzedniej regulacji (2009) generowa-
ly facznie 14 mld 823 mln zt przychodéw, co stanowito ok. 73% calego rynku
hazardowego i ok. 50% wplywow z podatku od gier. Dodatkowo segment gier
na automatach o niskich wygranych byt najszybciej rozwijajagcym si¢ segmen-
tem rynku hazardowego, ktory w roku 2009 odpowiadal za wzrost calego rynku
hazardowego?'. Delegalizacja tych segmentéw nie odpowiadata realiom ryn-
ku i w konsekwencji okazata si¢ niemozliwa do wyegzekwowania.

Po trzecie, podwyzszone zostaly obcigzenia fiskalne podatkiem od gier,
m.in. wygrane w pokera opodatkowane zostaly na poziomie 25%, co stano-
wito najwyzszy podatek na $wiecie®.

Okolicznosci te okazaly sie podatnym podlozem do powstania i utrwa-
lenia sie szarej strefy w obszarze dziatalnosci hazardowej, przyczyniajac sie
do destabilizacji rynku hazardowego, zmniejszenia udzialu kontroli pan-
stwa odnoszacej si¢ do uczestnikow gier hazardowych, a przede wszystkim
znacznego spadku dochodéw panstwa z hazardu.

Ustawodawca dostrzegl wskazane zagrozenia, czego przejawem byly
zmiany rozwigzan wprowadzonych ustawa o grach hazardowych. Ustawg
z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektd-
rych innych ustaw® wprowadzona zostala mozliwo$¢ organizacji zakladow

0 Notyfikacja to instytucja prawa Unii Europejskiej (UE), obligujaca panstwo czton-
kowskie zamierzajace wprowadzi¢ zmiany gospodarcze na terenie swojego kraju do przed-
stawienia projektowanych przepiséw innym krajom Wspdlnoty w celu ustalenia zgodno-
$ci z zasadami UE, m.in. jednolitego rynku czy swobodnego przeplywu towaréw i ustug.

?! Informacja o realizacji ustawy o grach i zakladach wzajemnych w 2009 roku, War-
szawa 2010, https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.07.2021).

2 P. Langier, Setki milionéw ztotych nie dla Polski. Nie chcemy ich, https://sport.onet.
pl/inne-sporty/ustawa-hazardowa-w-polsce-ocena/38wedk5 (dostep: 15.09.2021).

# Dz.U.z2011 1., Nr 134, poz. 779.
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wzajemnych w sieci Internet, pod warunkiem uzyskania stosownego ze-
zwolenia. Uzasadniajgc ograniczenie mozliwosci urzadzania gier hazardo-
wych on-line wylacznie do zakltadéw wzajemnych, wskazywano, ze nie sg
to gry zaliczane do tzw. twardego hazardu i wigze si¢ z nimi mniej zagro-
zen spotecznych?®’. Nalezy przy tym podkresli¢, Zze wprowadzajac przepisy
stanowigce podstawy prawne do urzadzania zakladow wzajemnych przez
Internet, nie kierowano si¢ potrzebg stworzenia ram prawnych dla rozwoju
konkurencyjnego rynku tego rodzaju gier, a tym samym istotnego zwigk-
szenia liczby podmiotéw odprowadzajacych podatek od gier z tego tytutu®.
Ustawg z dnia 7 listopada 2014 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych
oraz niektdrych innych ustaw”® odformalizowane zostaly wymagania do-
tyczace organizowania loterii fantowych i bingo fantowych. Ustawa z dnia
12 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych? udostepniony
zostal zagranicznym operatorom dostep do krajowego rynku hazardowego.
Ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych
oraz niektérych innych ustaw”® umozliwiony zostal dostep do gier na auto-
matach w salonach gier na automatach, a takze do gier ,,kasynowych” organi-
zowanych w sieci Internet przez podmiot realizujagcy monopol panstwa.
Dzialania ustawodawcy zasadniczo zmierzaly w kierunku poszerzenia
dostepu obywateli do ustug hazardowych oraz udzialu monopolu panstwa
w rynku hazardowym. Jednakze dzialania te nie zmienily faktu, ze ustawa
o grach hazardowych uznawana byla za jedng z najgorszych w Europie®.
Nie tylko bowiem nie zwalczala szarej strefy, lecz sprawiala, ze ,,pienigdze
liczone w setkach milionéw zlotych” stanowily dochody osciennych panstw
- tak bylo m.in. w przypadku mistrzostw Polski w pokerze, ktére rozgry-
wane byly w Czechach lub na Stowacji*. Ministerstwo Finanséw miato in-
formacje na ten temat, jednakze stalo na stanowisku, Ze priorytetem pan-
stwa w obszarze rynku hazardowego jest utrzymanie liczby uzaleznionych

 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o grach hazardo-
wych oraz niektdrych innych ustaw, druk sejmowy nr 3860/VI kadencja, s. 1-2.

» Wypowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw Jacka Kapicy na po-
siedzeniu podkomisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia rzadowego projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych innych ustaw w dniu 15 marca 2011 r.,
zapis dzwigkowy, Archiwum Sejmu.

% Dz.U.z2014 1., poz. 1717.

¥ Dz.U.z2015r., poz. 1201.

% Dz.U.z2017 r., poz. 88.

P. Langier, Setki milionow zfotych. ..
% Ibidem.
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od hazardu na poziomie nie wyzszym niz obecny’'. Warto przy tym dodac,
ze z badan przeprowadzonych w 2019 r. przez Centrum Badania Opinii
Spolecznej, obejmujacych okres od marca 2018 do maja 2019 r.*, wynika,
ze szacunkowa liczba Polakow (w wieku 15 lat i wiecej) uprawiajacych pa-
tologiczny hazard wynosita 27 073 osoby*. Oznacza to, ze uzaleznieni od
hazardu w stosunku do ogétu mieszkancow Polski (ok. 38 mln) stanowili
problem marginalny. Ponadto polskie wladze nie dysponowaty srodkami,
ktére mogly zakaza¢ udziatu polskich obywateli w grach hazardowych za
granica. Jednocze$nie udzial szarej strefy w obszarze hazardu w Polsce byt
znaczny. Wyrazane byly opinie, ze nawet 90% gier hazardowych na auto-
matach w Polsce bylo rozgrywanych z naruszeniem zasad okreslonych
ustawa o grach hazardowych®. To ostatnie jest istotne z tego wzgledu, ze
podwyzszone ryzyko uzaleznienia od hazardu w sposob szczegélny doty-
czy pozbawionych kontroli panstwa uczestnikow gier na automatach™.

Dodatkowo nalezy wskazaé, ze wspolczesny hazard to $wiatowy prze-
myst w postaci panstwowych, samorzagdowych i prywatnych loterii, ko-
mercyjnych kasyn gry, salonéw gier, totalizatoréw i bukmacheréw™. Pro-
gnozuje sie, ze w 2022 r. roczne przychody branzy hazardowej na swiecie
mogg przekroczy¢ 600 mld dol.”” Dochody z hazardu mogg, a moze nawet
powinny, w istotny sposéb zasila¢ dochody panstwa.

3! Ibidem.

32 Raport z projektu badawczego CBOS ,Oszacowanie rozpowszechnienia oraz
identyfikacja czynnikéw ryzyka i czynnikéw chronigcych hazardu i innych uzaleznien be-
hawioralnych - edycja 2018/2019”, https://www.prawo.pl/zdrowie/od-czego-uzaleznieni-
-sa-polacy-wyniki-raportu-cbos-z-2019-,495779.html (dostep: 30.09.2021).

% Ibidem.

3t P. Smiatek, Hazardowa dzialalnos¢ gospodarcza w Polsce na tle stanowionego pra-
wa, »,Studenckie Zeszyty Naukowe” 2018, t. 21, nr 36, s. 101.

% S.E. Fisher, Measuring pathological gambling in children: The case of fruit machines
in the UK., ,Journal of Gambling Studies” 1992, nr 8, s. 263-285; M.D. Griftiths, Fruit ma-
chine gambling: The importance of structural characteristics, ,Journal of Gambling Studies”
1993, nr 9, s. 101-120.

¢ K. Frackowiak, Nielegalny e-hazard. Studium prawnokarne i kryminologiczne,
Olsztyn 2019, s. 19.

7 Research and Markets, Worldwide Gambling Market - By Types (Digital, Offline),
By Product (Casino, Lotteries, Poket, Betting), By Regions — Drivers, Opportunities, Trends, and
Forecasts 2016-2022, https://www.researchandmarkets.com/research/kcsjlt/worldwide
(dostep: 15.06.2021).
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Z tych przyczyn argumentacja Ministerstwa Finanséw, uzasadniaja-
ca wprowadzone ustawg o grach hazardowych rozwigzania koniecznoscig
ochrony interesu spotecznego, wydaje sie watpliwa.

4. UBYTKI DOCHODOW W PODATKU OD GIER

Podatek od gier stanowi zrédlo podatkowych dochodéw budzetu pan-
stwa. W 2009 r. wpltywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 576 mln zt i byly
0 147,8 mln z1 wyzsze niz w roku 2008. Ponad 10-procentowy wzrost wply-
wow byt zastuga segmentu gier na automatach o niskich wygranych, ktéry
odnotowal wzrost az 0 65,5% w stosunku do roku poprzedniego i zrekom-
pensowal 4-procentowy spadek facznych wplywoéw z pozostatych segmen-
tow gier i zaktadow™®.

W 2010 r. wpltywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 625 mln zt i w sto-
sunku do roku poprzedniego byly wyzsze o 3,1%*. Niekorzystny efekt
podatkowy zmian systemowych wprowadzonych ustawa o grach hazar-
dowych nie byl jeszcze wyrazny. Obowigzywal bowiem okres przej$ciowy
wygaszania segmentu gier na automatach, odpowiadajacych za znaczne
wplywy w podatku od gier.

W roku 2011 mozna juz bylo dostrzec niekorzystny podatkowy efekt
zmian systemowych wprowadzonych ustawg o grach hazardowych. Wply-
wy z podatku od gier wyniosty 1 mld 477 mln zt i w stosunku do roku
poprzedniego byly nizsze 0 9,1%, pomimo wzrostu o 9,3% dochodéw po-
datkowych ogétem. Spadek dochodéw z podatku od gier byl wynikiem
wygaszania segmentu gier na automatach®.

W 2012 r. wplywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 442 mln zt i w sto-
sunku do roku poprzedniego byly nizsze o 2,4%, pomimo wzrostu docho-
déw podatkowych ogoéltem o 2,1%. Spadek dochodéw z podatku od gier
wynikal z wygaszania segmentu gier na automatach*..

W roku 2013 r. wystgpil dalszy niekorzystny efekt podatkowy zmian sy-
stemowych wprowadzonych ustawg o grach hazardowych. Wpltywy z podatku

% Informacja o realizacji ustawy o grach i zaktadach wzajemnych w 2009 roku...

¥ Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2010 roku, Warszawa 2011,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.07.2021).

% Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2011 roku, Warszawa 2012,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

' Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2012 roku, Warszawa 2013,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).
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od gier wyniosly 1 mld 304 mln zt i w stosunku do roku poprzedniego byly
nizsze 0 9,6%, pomimo wzrostu dochodéw podatkowych ogétem o 2,7%.
Przyczyna spadku dochodéw z podatku od gier bylo wygaszanie segmentu
gier na automatach*.

W roku 2014 r. wplywy z podatku od gier osiagnely najnizszy od chwi-
li wprowadzenia ustawy o grach hazardowych poziom 1 mld 235 mln zi.
Wplywy te spadly o 5,3%, przy wzroscie dochodéow podatkowych ogétem
0 5,4%. Przyczyna spadku dochodéw z podatku od gier bylo wygaszanie
segmentu gier na automatach i znaczny wzrost szarej strefy w obszarze
dziafalnosci hazardowej*.

W roku 2015 r. wplywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 337 mln zt,
co oznacza wzrost w stosunku do roku poprzedniego o 8,3%, przy wzroscie
wplywéw podatkowych ogétem o 1,9%. Pomimo wzrostu dochodéw z po-
datku od gier jego wysokos¢ ksztaltowala si¢ na bardzo niskim poziomie.
Przyczyna tego ostatniego bylo wygaszenie segmentu gier na automatach
i znaczny udzial nielegalnego rynku gier na automatach*.

W roku 2016 r. wplywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 407 mln zt,
co stanowi wzrost w stosunku do roku poprzedniego o 5,2% i pozostaje na
tym samym poziomie co wplywy podatkowe ogétem. Wysokos¢ wplywow
z podatku od gier ksztaltowata si¢ na niskim poziomie ze wzgledu na dele-
galizacje segmentu gier na automatach i znaczny udzial szarej strefy*.

W roku 2017 r. wptywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 640 mln zi,
co stanowi wzrost w stosunku do roku poprzedniego o 16,6%, przy wzroscie
dochodéw podatkowych ogétem o 15,4%. Wzrost wptywdéw z podatku od
gier jest wynikiem zmian systemowych wprowadzonych nowelizacjg ustawy
o grach hazardowych z dnia 15 grudnia 2016 r., ktéra weszta w zycie 1 kwiet-
nia 2017 r. Celem tej nowelizacji byto zmniejszenie udzialu szarej strefy w seg-
mencie gier na automatach oraz w sieci Internet*. W praktyce nowelizacja ta
znacznie ograniczyla udzial szarej strefy w segmencie zakladow wzajemnych

2 Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2013 roku, Warszawa 2014,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

# Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2014 roku, Warszawa 2015,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

# Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2015 roku, Warszawa 2016,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

# Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2016 roku, Warszawa 2017,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

% Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o grach hazardo-
wych oraz niektdrych innych ustaw, druk sejmowy nr 795/VIII kadencja.
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w sieci Internet. Jednoczesnie utrzymal si¢ niekorzystny podatkowy efekt
delegalizacji segmentu gier na automatach®.

W roku 2018 r. wptywy z podatku od gier wyniosty 1 mld 902 mln z1, co
stanowi wzrost o0 16,0% w stosunku do roku poprzedniego, przy wzroscie
dochodéw podatkowych ogdtem o 10,8%. GlIéwnym czynnikiem wzrostu
wplywoéw z podatku od gier byto ograniczenie szarej strefy w segmencie za-
kladow wzajemnych w sieci Internet. W dalszym ciggu utrzymat sie nie-
korzystny podatkowy efekt likwidacji segmentu gier na automatach, cze-
go nie zmienito ,pilotazowe” uruchomienie przez podmiot realizujacy
monopol panstwa (Totalizator Sportowy Sp. z 0.0.) salonéw gier na auto-
matach?.

W roku 2019 dochody z tytutu podatku od gier wyniosty 2 mld 336,6 mIn zl,
co oznacza wzrost w stosunku do roku poprzedniego o 434,7 mln zt (nominal-
nie 0 22,9%, realnie 0 20,1%)*. Gléwnym czynnikiem wzrostu podatku od
gier byly zmiany systemowe wprowadzone nowelizacja ustawy o grach ha-
zardowych z 15 grudnia 2016 r. Udzial szarej strefy w grach $wiadczonych
przez Internet zostal ograniczony do 18,5% i dzigki temu w roku 2019
osiagnieto dalszy pozytywny skutek w postaci przyrostu podatku z zakla-
déw wzajemnych o 201 mln zI. W segmencie salonéw gier na automatach
odnotowano wzrost podatku od gier o 14,9 mln zI*!, co nie zmienia faktu,
ze wplywy podatku od gier z segmentu salonéw gier na automatach prowa-
dzonych przez monopoliste ksztaltowaly si¢ na bardzo niskim poziomie.

W celu ustalenia rozmiaru ubytku dochodéw z podatku od gier zwia-
zanych z wprowadzeniem ustawy o grach hazardowych konieczna jest ana-
liza wplywoéw tego podatku z uwzglednieniem czynnikéw makroekono-
micznych, jak inflacja i wskaznik konsumpcji indywidualnej. Wyliczenie
oparto na nastepujgcych danych:

— dochody z podatku od gier w roku 2009 (rok bazowy) i poszczegélne

lata 2010-2019;

¥ Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2017 roku, Warszawa 2018,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

8 Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2018 roku, Warszawa 2019,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

¥ Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienieznej w 2019 roku,
Warszawa 2020, http://www.nik.gov.pl/ (dostep: 15.09.2021).

%0 Ibidem.

°! Informacja o realizacji ustawy o grach hazardowych w 2019 roku, Warszawa 2020,
https://www.podatki.gov.pl (dostep: 15.09.2021).
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- wskaznik cen towardw i ustug konsumpcyjnych (CPI)>%
— wskaznik konsumpcji indywidualne;j®.

Opierajac sie¢ na wpltywach z podatku od gier w latach 2009-2019
z uwzglednieniem wskaznikéw CPI oraz konsumpcji indywidualnej, ubyt-
ki tego podatku wyniosty 3 mld 761,7 mln zl, z czego:

—  wroku 2010 34,7 mln zl;

— wlatach 2010-2011 333,9 mln z};

— wlatach 2010-2012 737,4 mln z};

— wlatach 2010-2013 1 mld 297,8 mln z;
— wlatach 2010-2014 1 mld 965,0 mln zl;
— wlatach 2010-2015 2 mld 563,3 mln z;
— wlatach 2010-2016 3 mld 143,8 mln z;
— wlatach 2010-2017 3 mld 593,4 mln zi;
— wlatach 2010-2018 3 mld 872,6 mln zl.

Nalezy podkresli¢, ze podane kwoty sg jedynie szacunkowe i zakreslaja
rozmiar analizowanego zjawiska oraz jego tendencje. Wyliczone ubytki w po-
datku od gier nie uwzgledniajg tempa rozwoju (wzrostu) rynku hazardowego,
dlatego nalezy odnosi¢ je do dolnego przedziatu szacowanych wielkosci.

5. UBYTKI DOCHODOW Z TYTULU OPLAT

Oplaty zwigzane z dziatalnoscig hazardowg stanowig zrédlo niepo-
datkowych dochodéw budzetu panstwa. Ustawa o grach hazardowych nie
spowodowala znaczacych zmian w zakresie rodzaju i poziomu optat. Opla-
ty te, w zalezno$ci od czynnosci, jakiej dotyczyly, uiszczane byly na rzecz

2 Wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych (ang. Consumer Price Index
- CPI) to indeks wzrostu cen towardéw i ustug konsumpcyjnych. Stanowi najpopularniej-
sz na $wiecie miare inflacji, ktora jest srednig wazong cen towardw i ustug nabywanych
przez przecietne gospodarstwo domowe. Przy obliczaniu indeksu bierze si¢ pod uwage
tzw. statystyczny koszyk zakupow, ktoéry w Polsce ustala GUS. Wskaznik ten ksztaltowal
sie na poziomie: 2,6% dla roku 2010; 4,3% dla roku 2011; 3,7% dla roku 2012; 0,9% dla
roku 2013; 0,0% dla roku 2014; -0,9% dla roku 2015; -0,6% dla roku 2016; 2,0% dla roku
2017; 1,6% dla roku 2018; 2,3% dla roku 2019. Zob. Komunikaty Prezesa Gléwnego Urzedu
Statystycznego w sprawie $redniorocznego wskaznika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych
ogdlem za poszczegdlne lata 2010-2019, https://www.stat.gov.pl (dostep: 15.09.2021).

» Wskaznik konsumpcji indywidualnej ksztaltowal si¢ na poziomie: 2,7% dla
roku 2010; 3,1% dla roku 2011; 0,7% dla roku 2012; 0,3% dla roku 2013; 2,4% dla roku 2014;
3,0% dla roku 2015; 3,9% dla roku 2016; 4,5% dla roku 2017; 4,2% dla roku 2018 i 3,8%
dla roku 2019.
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Ministerstwa Finanséw lub na rzecz wtasciwych miejscowo Dyrektoréow
Izb Celnych (od marca 2017 r. Dyrektoréw Izb Administracji Skarbowej).
Brak dostepnych informacji o dochodach z optat wptacanych na rzecz or-
ganoéw celnych. Z tego powodu analiz¢ ograniczono do oplat wplacanych na
rachunek Ministerstwa Finanséw. Do wyliczenia ubytkéw zwigzanych z wpro-
wadzeniem ustawy o grach hazardowych przyjeto:

— wplywy z oplat wplacanych na rachunek Ministerstwa Finansow

za poszczegodlne lata okresu 2009-2019%%;

— przytoczone wczesniej wskazniki CPI i konsumpcji indywidualne;

za poszczego6lne lata okresu 2010-2019.

Uwzgledniajac wplywy z optat w latach 2009-2019, z korekta o wskaz-
niki CPI oraz konsumpcji indywidualnej, ubytki dochodéw panstwa
z tytulu oplat wplacanych na rachunek Ministerstwa Finanséw wyniosty
610,6 mln z1, z czego:

— zarok2010 51,9 mln zi;

— zalata 2010-2011 107,5 mln zk;
— zalata 2010-2012 165,2 mln zk;
— zalata 2010-2013 223,5 mln zk;
— zalata 2010-2014 283,0 mln zk;
— zalata 2010-2015 343,6 mln zk;
— zalata 2010-2016 405,7 mln zk;
— zalata 2010-2017 471,1 mln zk;
— zalata 2010-2018 539,3 mln zl.

Podobnie jak w przypadku podatku od gier, przytoczone kwoty ubyt-
kow s3 jedynie szacunkowe i nie uwzgledniaja dynamiki rozwoju rynku
hazardowego. Z tej przyczyny nalezy je odnosi¢ do dolnego przedziatu sza-
cowanych wielkosci.

6. UBYTKI Z TYTULU DOPLAT

Doplaty zwigzane z dziatalnoscig hazardowa stanowia zrédlo niepo-
datkowych dochodéw budzetu panstwa. Ustawa o grach hazardowych nie
spowodowala zmian w zakresie rodzaju i poziomu doplat. Do wyliczenia

* Wplywy z oplat wplacanych na rachunek Ministerstwa Finanséw wyniosty:
49,3 mln 7l dla roku 2009; 27,1 mln zt dla roku 2010; 28,4 mln zt dla roku 2011; 34,6 mln zt
dla roku 2012; 22,7 mln zt dla roku 2013; 14,2 mln zt dla roku 2014; 4,5 mln zl dla roku
2015; 16,8 mln zI dla roku 2016; 19,6 mln zt dla roku 2017; 33,4 mln zt dla roku 2018;
15,6 mln zt dla roku 2019.
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ubytkéow dochoddéw panstwa z tytulu doptat zwigzanych z wprowadzeniem
ustawy o grach hazardowych przyjeto:
—  wplywy z doptat za poszczegdlne lata okresu 2009-2019;
—  przytoczone wskazniki CPI oraz konsumpcjiindywidualnej za poszcze-
golne lata okresu 2010-2019.
Korygujac wptywy z doptat o wskazniki CPI i konsumpcji indywidual-
nej, ubytki dochodéw wyniosty 650,5 mln zl, z czego:
zarok 2010 163,6 mln zl;
za lata 2010-2011 326,1 mln zk;
— zalata 2010-2012 408,3 mln zk;
za lata 2010-2013 591,8 mln zl;
za lata 2010-2014 723,9 mln z;
za lata 2010-2015 681,6 mln z;
za lata 2010-2016 639,1 mln z;
za lata 2010-2017 672,4 mln zk;
za lata 2010-2018 662,3 mln zl.
Podobnie jak w przypadku podatku od gier i optat, przytoczone kwo-
ty ubytkéw z tytutu doplat nie uwzgledniaja dynamiki rozwoju rynku ha-
zardowego, dlatego nalezy je odnosi¢ do dolnego przedzialu szacowanych
wartosci.

7. UBYTKI DOCHODOW W PODATKACH DOCHODOWYCH
ORAZ SKEADKACH NA UBEZPIECZENIA SPOLECZNE I ZDROWOTNE

Skutkiem szarej strefy w obszarze dzialalnosci hazardowej jest nie tyl-
ko uszczuplenie danin publicznoprawnych, o ktérych mowa w ustawie
o grach hazardowych (tj. podatku od gier, opfat i doplat), lecz réwniez do-
chodow panstwa w podatkach dochodowych (stanowigcych zrédlo podat-
kowych dochodéw budzetu panstwa) i panstwowych funduszy celowych.

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych* przewiduje opodatkowanie wygranych z hazardu. Zgodnie z art. 30
ust. 1 pkt 2 tego aktu od dochodéw z tytutu wygranych w grach i zakladach

> Wplywy z doptat (w kwotach nominalnych) ksztattowaly sie na nastepujacym po-
ziomie: 748,3 mln zt dla roku 2009; 624,4 mln zt dla roku 2010; 680,8 mln z} dla roku 2011;
794,1 min zt dla roku 2012; 701,7 mln zt dla roku 2013; 771,1 mln zt dla roku 2014; 961,2 mln zt
dla roku 2015; 986,1 mln zt dla roku 2016; 959,0 mln zt dla roku 2017; 1 mld 45,7 mln zt dla
roku 2018 i 1 mld 93,1 mln zt dla roku 2019.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1128.
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wzajemnych uzyskanych w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej lub
innym panstwie nalezagcym do Europejskiego Obszaru Gospodarczego po-
biera si¢ zryczaltowany podatek dochodowy w wysokosci 10% wygranej lub
nagrody. Podmiotem zobowigzanym do pobrania podatku jest urzadzajacy
gry hazardowe lub zaklady wzajemne. Na podstawie art. 41 ust. 4 omawianej
ustawy pobor podatku dokonuje si¢ przed wyplaceniem graczowi wygranej.
W przypadku gdy jednorazowa wygrana z gier hazardowych nie przekracza
2280 zl, na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 6a przywolanego aktu, objeta jest
zwolnieniem podatkowym®. Odno$nie do gier hazardowych organizowa-
nych w sposdb nielegalny zastosowanie znajdujg regulacje cywilnoprawne.
Na podstawie art. 58 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny*®
niewazne z mocy prawa sg umowy w zakresie gier i zakladoéw zakazanych
przez obowigzujace ustawy, umowy majgce na celu obejscie ustawy oraz
umowy sprzeczne z zasadami wspolzycia spotecznego. Na podstawie art. 413
§ 2 Kodeksu cywilnego roszczen z gry lub zakladu mozna dochodzi¢ tylko
wtedy, gdy gra lub zaklad byly prowadzone na podstawie zezwolenia wlasci-
wego organu panstwa®. W konsekwencji dochody z nielegalnych gier hazar-
dowych nie podlegaja opodatkowaniu zadnym podatkiem. Inaczej mowiac,
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych szara strefa skutkuje uszczuple-
niem tego podatku z tytulu niezgloszonych do opodatkowania dochodéw
graczy od wygranych wyzszych niz 2280 zl, a takze dochodéw uzyskanych
przez nielegalnych operatoréw z tytulu organizacji gier i zakladéw. W przy-
padku gdy organizatorem gier jest podmiot prawny (spétka prawa handlo-
wego), uszczuplony zostaje podatek dochodowy od 0s6b prawnych z tytutu
dochodéw uzyskanych przez ten podmiot.

Istotnym dla dochodéw panstwa efektem wprowadzenia ustawy o grach
hazardowych byla likwidacja segmentu gier na automatach. Obstugg punktow
oferujacych tego typu gry legalnie trudnito sie ok. 100 tys. 0s6b®, a w pierw-
szym miesigcu po wejsciu w zycie ustawy o grach hazardowych potowa
tych osob stracila prace®’. Podmioty zatrudniajgce takich pracownikéw
przestaly odprowadzac zaliczki na podatek dochodowy od 0séb fizycznych

7 A. Slysz, Opodatkowanie podatkiem od gier bukmacherstwa - rozwazania na temat
podatku, podatnika, stawki i wplywu podatku na stosunek wptaty do wygranej, ,Roczniki
Administracji i Prawa” 2014, z. 1.

%8 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740.

% L. Wilk, Hazard...,s. 141.

80 Ustawa przemebluje polski rynek gier...

6 Ibidem.
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z tytulu ich wynagrodzen, a takze skladki na ich ubezpieczenia spoteczne
izdrowotne. Te ostatnie stanowig zrodto dochodéw panstwowych funduszy
celowych, wplacanych na rachunek Zakladu Ubezpieczen Spotecznych®.

Ze wzgledu na brak dostepnych informacji wyliczenie uszczuplen do-
chodoéw panstwa i panstwowych funduszy celowych w zakresie, o jakim
mowa w niniejszym punkcie, nie jest mozliwe, jednakze zasady logiki
wskazuja, ze ubytki te byly znaczne.

8. WNIOSKI

Przeprowadzone rozwazania pozwalajg sformutowac nastepujace wnioski.

Celem wprowadzenia ustawy o grach hazardowych nie byt interes fi-
nansowy panstwa, ale ochrona spoleczenstwa przed negatywnymi skutka-
mi hazardu.

Wprowadzone tym aktem rozwigzania, w szczegdlnosci delegalizacja
wiodgcego na rynku hazardowym segmentu gier na automatach, zwiek-
szenie opodatkowania podatkiem od gier, zwi¢ckszenie wymogdéw admini-
stracyjnych zwigzanych z rozpoczeciem dzialalnosci hazardowej, stanowi-
ly podatny grunt do powstania i utrwalenia znacznych rozmiaréw szarej
strefy w obszarze dzialalnosci hazardowe;j.

Restrykcyjne rozwigzania w obszarze dziatalnosci hazardowej, w po-
wigzaniu ze znacznym udziatem szarej strefy, w latach 2010-2019 przyczy-
nlly sie do ubytkéw:

podatkowych dochodéw budzetowych w podatku od gier w wysokosci

3 mld 761,7 mln zk;

- niepodatkowych dochodéw budzetu panstwa z tytulu optat podle-
gajacych wplacie na rachunek Ministerstwa Finanséw w wysokosci

610,6 mln z;

62 Zaklad Ubezpieczen Spotecznych, na mocy Ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczen spolecznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 423), jest dyspo-
nentem Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, w ramach ktérego wyodrebnione sg cztery
fundusze: emerytalny, rentowy, chorobowy i wypadkowy. Kazdy z nich odpowiada po-
szczegdlnym rodzajom ubezpieczenia. Z kolei obowigzkowa sktadka na ubezpieczenie
zdrowotne, na podstawie Ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze §rodkéw publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1285),
podlega wptacie na rachunek Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych. Srodki te przekazywane
sg do ich dysponenta, ktérym jest Minister Zdrowia.
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- niepodatkowych dochodéw budzetu panstwa z tytutu doptat w wyso-
kosci 650,5 mln zi,

z tym zastrzezeniem, ze wskazane kwoty nalezy odnosi¢ do dolnego prze-

dziatu szacowanych wielkosci.

Z duzym prawdopodobienistwem mozna moéwic o istotnych ubytkach do-
chodow panstwa: z tytulu optat podlegajacych wplacie na rachunek izb celnych
(od marca 2017 r. izb administracji skarbowych); w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych z tytutu wygranych w grze, osigganych z dziatalnosci w szarej
strefie dochod6w operatoréw oraz z wynagrodzen oséb obstugujacych dziata-
jace w szarej strefie lokale; w podatku dochodowym od 0séb prawnych z tytutu
osigganych z dzialalnosci w szarej strefie dochodéw operatoréw; a takze pan-
stwowych funduszy celowych (emerytalnego, rentowego, zdrowotnego) z tytu-
tu wynagrodzen oséb obstugujacych lokale dziatajace w szarej strefie, ktérych
wyliczenie nie jest mozliwe ze wzgledu na brak informacji.

Znaczny rozmiar szarej strefy w obszarze dzialalnosci hazardowej uza-
sadnia stanowisko, ze ubytki dochodéw panstwa zwigzane z wprowadze-
niem ustawy o grach hazardowych s3 ogromne.

To ostatnie rodzi koniecznos¢ podjecia dzialan w kierunku uwzgled-
nienia interesu finansowego panstwa w ustawie regulujacej zasady urza-
dzania i warunki prowadzenia dziatalnosci hazardowej, a takze jej opodat-
kowania. W tym celu pozadane jest wprowadzenie rozwigzan systemowych
ograniczajacych szarg strefe poprzez stworzenie srodowiska sprzyjajacego
prowadzeniu legalnej dzialalnosci gospodarczej w wyniku:

— poszerzenia prywatnym operatorom dozwolonego zakresu $wiadcze-
nia ustug hazardowych, zwlaszcza w segmencie gier na automatach;

— ograniczenia wymogow administracyjnych zwiazanych z rozpocze-
ciem dzialalnosci hazardowej;

— dostosowania obcigzen publicznoprawnych ustug hazardowych (na pod-
stawie przeprowadzonych w tym zakresie analiz) do poziomu akcepto-
walnego przez graczy i stanowigcego faktyczng konkurencje w stosunku
do tego typu ustug swiadczonych w warunkach szarej strefy.

Na koniec nalezy podkresli¢, ze wszelkie inicjatywy zmierzajace do
zwigkszenia dochodéw panstwa, w obliczu ponoszenia przez panstwo do-
datkowych wydatkéw zwigzanych z pandemia koronawirusa i konieczno-
$cig zwalczania jej skutkow, nabierajg szczegdlnie istotnego wymiaru.

UWAGA: poglady wyrazone w artykule sa pogladami autora, nie jego pra-
codawcy.
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THE GAMBLING ACT CAUSES LOSSES IN THE STATE’S INCOME
IN 2010-2019

Summary. The gambling industry is highly profitable and generates numerous jobs, and therefore
contributes to the state budget and state special funds. Following the introduction of the Gambling
Act, the state’s income from gambling significantly decreased. The purpose of this article is to present
the categories of state income related to the gambling industry, as well as the causes and size of the
loss of these income. Nobody has undertaken a similar task so far, hence the article may contribute
to filling the gap in this area of financial law.

Keywords: gambling law, budget revenues, state earmarked funds, loss of income
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