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Uregulowanie rynku zaktaddéw wzajemnych, szczegélnie w dobie elektronizacjii ekspansji internetowych
form dziatalnosci, jest niewatpliwie wyzwaniem dla kazdego panstwa. Dobrze dziatajacy rynek wymaga
wywazenia intereséw wszystkich podmiotéw uczestniczacych w jego funkcjonowaniu, tworzac wiec

system regulacji prawnych ustawodawca musi pogodzi¢c do pewnego stopnia rozbiezne interesy
organizatorow gier, graczy oraz interes fiskalny panstwa. Stworzenie optymalnego systemu prawnego

jesttymtrudniejsze, ze zaktady wzajemne cechuje ogromna dynamika rozwoju.

Przez wiele lat polskie regulacje prawne nie odpowiadaty potrzebom rynku, mnogos¢ nowelizacji nie
gwarantowata bowiem osiagniecia optymalnych rozwiazan, tak dla rynku zaktadéw wzajemnych, jak i dla
budzetu panstwa. Natomiast margines niewydolnych regulacji stawat sie miejscem rozwoju szarej strefy.
Przetomowym punktem w historii prawnych regulacji zaktaddw wzajemnych byta ustawa z dnia
15 grudnia 2016 roku o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych innych ustaw, ktorej przepisy
weszty w zycie z dniem 1 kwietnia 2017 roku. Przedmiotowa ustawa wprowadzita szereg rozwiazan
prawnych, ktéore stanowity milowy krok, nie tylko w kierunku likwidacji szarej strefy, ale takze byty
odpowiedzia na rzeczywiste potrzeby rynku i rozwiazaniem wielu problemodw, z ktérymi stykali sie legalni
bukmacherzy.

Ponad dwa lata stosowania przepiséw ustawy to okres pozwalajacy na miarodajna ocene skutkéw
stosowania przepisow nowelizacji z 2016 roku. W dniu é wrzesnia 2019 roku Najwyzsza Izba Kontroli
opublikowata Informacje o wynikach kontroli. Nadzér nad rynkiem gier hazardowych', z ktérej to
informacji wynika pozytywna ocena zwiekszenia skutecznosci nadzoru Ministra Finanséw i Krajowej
Administracji Skarbowe] nad rynkiem gier hazardowych w Polsce, co byto bezposrednim skutkiem
nowelizacji ustawy o grach hazardowych z grudnia 2016 roku. NIK szczeg6towo analizuje poszczegdlne
problematyczne aspekty funkcjonowania rynku przez pryzmat stosowania przepiséw ustawy. Pozytywnie
oceniajac realizacje ustawy i nadzér nad rynkiem gier hazardowych, Informacja o wynikach kontroli
wskazuje takze na czesc instrumentéw ustawowych, ktérych skutecznosc jest ograniczona i zaleca
wprowadzenie dalszych rozwigzan, ktdre zapewnia wyeliminowanie nielegalnych gier hazardowych oraz
dalsze ograniczanie szarej strefy.

" Informacja o wynikach kontroli. Nadzér nad rynkiem gier hazardowych, KBF.430.001.2019, nrewid. 28/2019/P/18/012/KBF, dostepny na stronie
internetowej: www.nik.gov.pl



Informacja o wynikach kontroli, o ktérej mowa powyzej, stanowi punkt wyjscia dla rozwazan nad
potencjalnymi kierunkami dalszych dziatan, majacych na celu optymalizacje skutkéw ustawy, tak
w odniesieniu do podmiotéw dziatajacych na rynku, jak i w odniesieniu do dochoddéw budzetu panstwa.
Polska Izba Gospodarcza Branzy Rozrywkowej i Bukmacherskiej zrzeszajaca znaczaca czesc¢ legalnych
bukmacherdéw, ocenia przepisy nowelizacji ustawy o grach hazardowych z grudnia 2016 roku jako
regulacje przetomowa dla funkcjonowania rynku. Majac jednoczesnie na uwadze znajomosé branzy oraz
dynamike zmian zachodzacych na rynku, a takze wyniki przeprowadzonych badan, Polska Izba
Gospodarcza Branzy Rozrywkowej i Bukmacherskiej opracowata przedmiotowe studium, wskazujac w
nim system potencjalnych rozwiazan, ktérych implementacja do polskiego systemu prawnego mogtaby
nie tylko stymulowacd zdrowy i konkurencyjny rynek zaktaddéw wzajemnych, ale takze zmaksymalizowad
korzysci dla budzetu panstwa. U podtoza przedmiotowego studium lezy szeroka i wnikliwa analiza
prawna, ekonomiczna i spoteczna. Zawiera ono uporzadkowane analizy stanu dotychczasowego oraz
przedstawia propozycje optymalizacji systemu prawnego wraz z wyliczona akceptacja spoteczna tychze
zmian oraz ukonkretnionym znaczeniem finansowym dla polskiego budzetu.

Studium sktada sie z czterech czesci. W pierwszej, prawnej, zaprezentowano rys historyczny
obowiazujacych w Polsce rozwiazah prawnych. Naszkicowano historie i rozwoj sektora gier hazardowych
w Polsce poczawszy od 2009 roku wraz z ich wptywem na dziatanie rynku, a takze opis kluczowych
instytucji obecnego stanu prawnego. Szczeg6towo opisano prawne rozwiazania, sktadajace sie na system
Scistego nadzoru panstwa nad sektorem, wyszczegdlniono podsektory rynku oraz zaprezentowano
usystematyzowana analize sytuacji podmiotéow tworzacych rynek. Rozdziat ten traktuje takze o aktualnych
strukturach prawnychwwybranych krajach Unii Europejskie;.

Druga czes¢ studium to jego meritum, ktorym jest wskazanie potencjalnego systemu instrumentéw
prawnych, mogacych pozytywnie oddziatywac¢ na rynek oraz zmaksymalizowaé wptywy budzetowe,
dziatajac jednoczesnie redukujaco na szara strefe. W czesci tej wykazano, jak poszczegdlne instytucje
prawne funkcjonuja w praktyce oraz jakich skutkéw mozna spodziewac sie w przypadku zastosowania
rozwigzan alternatywnych. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze regulacje ustawowe w Zywy sposob
oddziatuja na rynek, przy czym mogac mie¢ wptyw stymulujacy albo hamujacy, moga sprzyja¢ rozwojowi
legalnych gieralbo rozwojowi szarej strefy.

Czesc¢ trzecia to konkretna analiza finansowa zaproponowanych rozwiazan. Zaproponowane
i przeanalizowane rozwiazania w sektorze daja mozliwos¢ jego dalszego rozwoju przy jednoczesnym
wzroscie zyskéw budzetowych. Zyski takie czerpia takze inne kraje Unii Europejskiej, przy zachowaniu
zasad minimalizacji ryzyk spotecznych zwiazanych z branza hazardowa.

Czed¢ czwarta to analiza spoteczna postulowanych rozwiazan. Zawiera ona usystematyzowana analize
akceptacji branzy przez Polakéw, opinie na temat hazardu i zaktaddw bukmacherskich oraz oczekiwania
aktywnych uczestnikéw tego sektora gier. Analiza oparta zostata na zardéwno wynikach badan
prowadzonych przez szereg lat w pracowniach badan opinii spotecznych, jak i badan przeprowadzonych
na konkretne potrzeby niniejszego studium.



Studium potwierdza wazna i niezastapiona role panstwa w kontroli dziatalnosci gospodarczej w sektorze
gier hazardowych i zaktaddéw wzajemnych oraz obrazuje ryzyka spoteczne zwigzane z tego rodzaju
aktywnoscia rozrywkowa. Wskazuje na mozliwe nowe rozwiazania ustawowe, korzystne z punktu widzenia
funkcjonowania panstwa. Pokazuje mozliwosci zwiekszenia dochodéw budzetowych poprzez nowe dla
polskiego systemu prawnego sposoby opodatkowania ustug na rynku zaktadéw wzajemnych, powotujac
sie na przyktady innych krajow Unii Europejskiej.



Krajowe regulacje prawne sektora hazardowego oraz ich wptyw
na funkcjonowanie branzy bukmacherskie

Przystepujac do analizy regulacji prawnych zaktaddw wzajemnych, nalezy mie¢ na uwadze, ze system
aktualnie obowiazujacych przepiséw ksztattowat sie stopniowo od 2009 roku. U jego podtoza lezy ustawa z
dnia 19 listopada 2009 roku o grach hazardowych (Dz.U. 2009 Nr 201, poz. 1540), ktérej regulacje
w znacznej mierze zostaty znowelizowane lub wyeliminowane, czes¢ jednak funkcjonuje nadal
w niezmienionym ksztatcie. Niemniej jednak zaznaczenia wymaga okolicznos$¢, ze najistotniejsze
instytucje dzisiejszego systemu prawnego sektora gier hazardowych i zaktadéw wzajemnych sa skutkiem
kompleksowej nowelizacjiwprowadzonej przepisamiustawy zdnia 15 grudnia 2016 roku o zmianie ustawy
o grach hazardowych oraz niektérych innych ustaw, ktéra zapoczatkowata proces zmiany zasad dziatania
sektora gier hazardowych i stanowita katalizator walki z szara strefa.

W ujeciu historycznym mozna zaznaczy¢ zasadniczo dwa okresy w ksztattowaniu sie przepiséw
regulujacych sektor gier hazardowych, w tym takze zaktady wzajemne. Pierwszy obejmowat czas od
konca 2009 roku do konca 2016 roku, drugi natomiast od 1 stycznia 2017 roku do chwili obecnej.
Bezsprzecznie pierwszy ze wskazanych okreséw oceniany jest negatywnie, tak przez przedstawicieli
branzy bukmacherskiej, jak i przez doktryne na ptaszczyznie prawneji ekonomicznej, natomiast moment
wejscia w zycie nowelizacji ustawy z 2016 roku zapoczatkowat etap rozwoju branzy w kierunku
konkurencyjnego rynku oraz zwiekszenia w nim udziatu legalnych bukmacherow.

1.1. Branza hazardowa w $wietle regulacji ustawowych - lata 2009-2016

Oceniajac materie ustawy z 2009 roku, w szeregu zmian, ktére szczegdélnie mocno przetozyty sie na
funkcjonowanie rynku gier hazardowych, nalezy wskaza¢ w szczegdlnosci: zdelegalizowanie gier na
automatach poza kasynami oraz zablokowanie bukmacherskiej dziatalnosci internetowej, przy
jednoczesnym zwiekszeniu obciazeh podatkowych natozonych na podmioty legalnie na rynku dziatajace.
Daleko idacy rygoryzm prawny w stosunku do takich podmiotéw, przy jednoczesnym braku mechanizmow
pozwalajacych na egzekwowanie tychze rygorystycznych przepiséw w stosunku do podmiotéow
zagranicznych, spowodowat, ze polski rynek zaczat by¢ atrakcyjny, jednakze jedynie dla przedsiebiorcow
pozostajacych wszarej strefie.

Prawo krajowe, w szczegélnosci w odniesieniu do ustug $wiadczonych przez podmioty zagraniczne za

posrednictwem sieci Internet, byto kompletnie bezradne. Podmioty zagraniczne, ze swej istoty, nie
podlegaty jurysdykcji prawa polskiego; bezkarnie mogty wiec oferowac znacznie bardziej atrakcyjne



zaktady niz legalni bukmacherzy w kraju. Atrakcyjne kursy stanowity natomiast czynnik stymulujacy popyt
na ustugi oferowane w szarej strefie. Wprawdzie prawo karne skarbowe penalizowato w art. 107 §2
uczestnictwo w zagranicznej grze hazardowej, jednakze adresatem przedmiotowej normy, w stosunku
do ktérego magtby materializowac sie jej cel prewencyjny, byta tylko jedna strona nielegalnego zaktadu,
tj. gracz. Niemoc prawa wobec zagranicznych, nielegalnych bukmacherdéw miata ten skutek, ze ich
niczym nieograniczana dziatalno$¢ rozwijata sie intensywnie, natomiast zadne $rodki z ich dziatalnosci
nie zasilaty budzetu. W marginalnym jedynie zakresie udawato sie doprowadzi¢ do natozenia kary na
bioracych wudziat w internetowych zaktadach oferowanych przez zagranicznych bukmacheréw.
Przyktadowo, w roku 2015 wszczeto w oparciu o art. 107 §2 Kodeksu karnego skarbowego 3554
postepowania [co i tak jest wierzchotkiem géry lodowej), z ktérych jedynie 330 zakonczyto sie ustaleniem
winy’. Biorac pod uwage wysoko$¢ zagrozenia kara grzywny w wysokosci 120 stawek dziennych, a takze
fakt, iz nie kazde natozenie kary konczy sie rzeczywistym wyegzekwowaniem srodkdéw, trudno w ogéle
uznac, ze system prawny w tym zakresie spetniat swoja role.

Instrumentem prawnym, przewidzianym ustawa w 2009 roku, ktéry w zatozeniu miat petni¢ funkcje
ochronna w stosunku do obywateli oraz przeciwdziataé¢ skutkom uzaleznien od hazardu, byt generalny
zakaz prowadzenia reklamy i promocji gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci, zaktadéw
wzajemnych lub gier na automatach. Powyzszy zakaz zostat spenalizowany przepisami Kodeksu karnego
skarbowego. Wprawdzie w stosunku do poprzedniego stanu prawnego ztagodzono zasady prowadzenia
reklamy zaktadéw wzajemnych, jednakze w praktyce stosowanie regulacji w tym zakresie byto znacznie

utrudnione.

Zdefiniowanie zasad reklamowania hazardu (w tym zaktaddw wzajemnych) poprzez stworzenie katalogu
zakazanych jej sposobdw i zakresow, przy jednoczesnym stosowaniu pojec nieostrych, nie wypetnito
postulatu liberalizacji uprawnied w tym zakresie. Promocja natomiast nadal objeta byta definitywnym
zakazem. Nalezy tez podkresli¢, ze zakazy reklamy i promocji ustug legalnych na rynku, nie jest
witasciwym srodkiem do walki z problemem uzaleznien na tle hazardowym. Oczywistym bowiem jest, ze
do uzaleznien prowadzi naduzywanie gier hazardowych oraz korzystanie z mozliwosci, jakie oferuje ten
rynek w sposob nieprawidtowy. Aktywnosé panstwa zorientowana na ochrone spoteczefstwa powinna by¢
ukierunkowana raczej na jego edukacje, w tym podniesienie Swiadomosci graczy zwiazane] z ryzykiem
uzaleznienia.

Analizowane przepisy nie doprowadzity do spadku liczby oséb uzaleznionych od gier hazardowych, z cata
jednak pewnoscia ich skutkiem byto wyeliminowanie aspektéw pozytywnych, zwiazanych
z funkcjonowaniem bukmacheroéw. Ci ostatni zaczeli stopniowo wycofywac sie ze sponsorowania sportu.
Trudno bowiem oczekiwa¢ wydatkowania srodkéw przed firme, ktéra, z jednej strony ponosi wszelkie
koszty i podatki wtasciwe kazdemu przedsiebiorcy, a z drugiej strony, na podstawie szczegdtowych
przepiséw branzowych, doznaje dotkliwych obowiazkéw iograniczen.

Zgodnie z ustawa z 2009 roku urzadzanie i prowadzenie dziatalnosci w zakresie gier losowych, zaktadow
wzajemnych, gier na automatach i gier na automatach o niskich wygranych dozwolone byto wytacznie na
zasadach okreslonych w ustawie z 29 lipca 1992 roku o grach i zaktadach wzajemnych oraz na podstawie
przepisow wykonawczych do tej ustawy. Ustawa zawierata enumeratywnie okreslony katalog gier
i zaktadow wzajemnych oraz ich definicje. W mysl art. 2 ust. 3 ww. ustawy Minister Finanséw miat by¢

* Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych innych ustaw.

1



podmiotem rozstrzygajacym, w drodze decyzji, czy gra lub zaktad niewymieniony w ustawowo okreslonym
katalogu jest gra lub zaktadem wzajemnym. Taka regulacje réwniez trudno uznac za trafiona, tym

bardziej, ze w jej efekcie o podleganiu lub niepodleganiu definicji ustawowej, decyduje organ administracji
publicznej, nie za$ sama ustawa.

Przepisy uchwalonej ustawy przewidywaty, ze zaktady wzajemne mogty by¢ przyjmowane wytacznie
w punktach stacjonarnych. Dziatalnos¢ w zakresie gier i zaktadéw wzajemnych podlegata Scistej
reglamentacji ze strony panstwa. Podstawowym instrumentem te] reglamentacji byto wydawanie
zezwolen na prowadzenie dziatalnosci w tym zakresie i zatwierdzanie regulaminéw gier, jak réwniez
ustawowe okreslenie limitow lokalizacyjnych osrodkdéw gier - tj. kasyn gry, salonéw gier na automatach
isalonéw gry bingo pieniezne.

Przedmiotowa ustawa okreslata réwniez formy organizacyjno-prawne podmiotéw prowadzacych gry
i zaktady wzajemne, i tak:

« prowadzenie dziatalnosci w zakresie gier liczbowych, loterii pienieznych, wideoloterii i gry telebingo
stanowito monopol Panstwa, wykonywany przez ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panstwa, ktory
w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw finanséw publicznych, w tym celu tworzyt
jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa; ww. spétki, mimo stworzonych prawnych mozliwosci, nie
rozpoczety dziatalnosci we wszystkich segmentach rynku tj. w zakresie wideoloterii i gry telebingo;
w roku 2009, tak jak w latach poprzednich, urzadzane byty wytacznie loterie pieniezne i gry liczbowe;

» dziatalnos¢ w zakresie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci, gry bingo pieniezne, zaktadow
wzajemnych, gier na automatach oraz gier na automatach o niskich wygranych mogta by¢ prowadzona
wytacznie w formie spétki akcyjnej lub spétki z ograniczona odpowiedzialnoscia, majacej siedzibe na
terytorium Rzeczypospolite] Polskiej; akcjonariuszami (udziatowcami) spdtek prowadzacych ww.
dziatalnos$¢ mogty byé osoby prawne, spotki niemajace osobowosci prawnej, ktérych siedziba
znajdowata sie na terytorium panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub Europejskiego Obszaru
Gospodarczego; ponadto akcje (udziaty] w wyze] wymienionych spdtkach mogta nabywad lub
obejmowad osoba fizyczna, bedaca obywatelem panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, lub
Europejskiego Obszaru Gospodarczego;

- loterie fantowe, gry bingo fantowe, loterie promocyjne i loterie audioteksowe mogty by¢ urzadzane
przez osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawne] na
podstawie udzielonego zezwolenia; stosownie do przepiséw ustawy dochdd z loterii fantowej i gry bingo
fantowe przeznaczany byt w catosci na realizacje okreslonych w zezwoleniu i regulaminie gry celéow
spotecznie uzytecznych, w szczegélnoscidobroczynnych.

Reasumujac, analiza tresci ustawy z 2009 roku, oraz jej kolejnych nowelizacji (z wytaczeniem nowelizacji
72016 roku) prowadzi do wniosku, ze ustawodawca obrat kierunek wprowadzania kolejnych restrykcji na
uczestnikéw rynku hazardowego. Z jednej strony, do pewnego stopnia stusznym byto objecie tej strefy
dziatalnosciszczegdlnym nadzorem panstwa, jednakze nie mozna pomijac faktu, ze oddanie okreslonego
zakresu tejze sfery podmiotom, dziatajacym na zasadach gospodarki wolnorynkowej, powinno
uwzgledniac takze stuszne interesy podmiotéw legalnie na tym rynku dziatajacych. Tymczasem ten
aspekt prawodawca pominat, godzac sie de facto na dalszy dynamiczny rozwdj szarej strefy. Jezeli wiec



zatozeniem i celem Prawodawcy byta ochrona spoteczenstwa przed negatywnymi skutkami gier
hazardowych poprzez zwiekszenie kontroli pafstwa nad tym sektorem, to analiza rynku wskazuje, ze
osiagnieto skutek przeciwny. Szacuje sie, ze w okresie od 2009 do 2015 roku ok. 90% rzeczywistej
dziatalnosci na ptaszczyznie zaktadow bukmacherskich miata miejsce w szarej strefie. Co oczywiste,
niczym nieskrepowany rozwdj rynku nielegalnego, znalazt odzwierciedlenie w nieporéwnywalnie niskich
obrotach na rynku legalnym. Obrazuja to wiarygodne dane statystyczne — wydatek roczny konsumentéw
na legalny hazard spadt o przeszto potowe, z ok. 20,4 mld PLN w 2009 roku, do ok. 10,1 mld PLN w roku
2015°. Poprzez liczne luki w przepisach i nieprecyzyjne brzmienie przepiséw, polski budzet potencjalnie
stracit setki milionéw ztotych, ktére mogtyby zasili¢ go zbranzy hazardowe;.

1.2. Aktualny stan prawny w oparciu o regulacje krajowe

W dniu 1 kwietnia 2017 r. weszta w zycie ustawa z dnia 15 grudnia 2016 roku o zmianie ustawy o grach
hazardowych oraz niektérych innych ustaw. Na mocy przedmiotowego aktu wprowadzone zostaty istotne
zmiany w obszarze rynku gier hazardowych, w tym zaktadéw wzajemnych. Wprowadzenie restrykcji na
gruncie znowelizowane| ustawy hazardowej miato na celu zmniejszenie tzw. ,szarej strefy” w obszarze
gier hazardowych. Wedtug prawodawcy .zwiekszenie udziatu w rynku podmiotéw posiadajacych
wymagane koncesje i zezwolenia oraz zmniejszenie szarej strefy ma rdéwniez nastapi¢c w wyniku
rozszerzenia zakresu dopuszczalnej dziatalnosci w zakresie gier hazardowych. W zwiazku z tym
przewiduje sie, poza stosowaniem $rodkdéw o charakterze represyjnym, takich jak blokowanie stron
internetowych, utrudnianie ptatnosci i rozszerzenie katalogu kar pienieznych, umozliwienie legalnego
uczestniczenia w dotychczas zakazanych grach urzadzanych za poérednictwem sieci Internet, grach na
automatach w salonach gier na automatach i zmiane zasad organizacji gier w pokera. W opinii
projektodawcy takie podejscie skutkowac bedzie przeniesieniem sie graczy z szarej strefy do operatoréow

legalnych™.

Tytutem usystematyzowania nalezy wskazac, ze znowelizowana ustawa rozréznia dwie formy zaktadow
wzajemnych - totalizatory oraz bukmacherstwo. Definicja ustawowa totalizatora, zawarta w tresci
dyspozycji art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy, obejmuje zaktady o wygrane pieniezne lub rzeczowe, polegajace na
odgadywaniu wynikéw sportowego wspotzawodnictwa ludzi lub zwierzat, w ktdrych uczestnicy wptacaja
stawkiawysoko$¢ wygranej zalezy od tacznej kwoty wptaconych stawek.

Bukmacherstwo zdefiniowano w tresci dyspozycji art. 2 ust. 2 pkt. 2 jako zaktady o wygrane pieniezne lub
rzeczowe, polegajace na odgadywaniu zaistnienia réznych zdarzen, w tym zdarzen wirtualnych, w ktorych
uczestnicy wptacaja stawki, a wysokos$¢ wygranych zalezy od umédwionego, miedzy przyjmujacym zaktad
a wptacajacym stawke, stosunku wptaty do wygranej. Co istotne, definicje bukmacherstwa rozszerzono
o odgadywanie zaistnienia zdarzen wirtualnych, przez ktdre nalezy rozumie¢ generowane komputerowo
zdarzenia, dotyczace sportowego wspdétzawodnictwa ludzi lub zwierzat.

Mamy tu zatem do czynienia z wydarzeniami, ktére sa kreowane za posrednictwem programow
komputerowych oraz odpowiednich aplikacji informatycznych. W zaktadach tego typu gracze moga
typowad zdarzenia, ktérych wyniki generowane sa losowo. Podobnie jak w klasycznych zaktadach

° Przeciwdziatanie szarej strefiew Polsce 2018-2019, Raport opracowany przez Global Network, s. 119.
“ Uzasadnienie projektu ustawy, s. 4.
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bukmacherskich, w wydarzeniach bedacych przedmiotem zaktadu moga uczestniczy¢ ludzie lub
zwierzeta. W sportach wirtualnych to jednak system komputerowy, a nie rzeczywisty zawodnik czy
druzynadecyduje o przebiegu danej rozgrywki, zas finalne wyniki zdarzen oparte sa w cato$ci na losowosci
zdarzen. Po wytypowaniu przez graczy ich przewidywan na dane wydarzenie, gracz moze obejrzec jego
przebiegw formie wirtualnejtransmisji.

Na gruncie obecnie obowiazujacej ustawy hazardowej rozrézniono prowadzenie zaktadéw wzajemnych
w stacjonarnych punktach obstugi albo za poérednictwem Internetu (art. 6 ust. 3). W obu przypadkach
konieczne jest uzyskanie zezwolenia od Ministra Finanséw oraz posiadanie przez przedsiebiorce
zatwierdzonego regulaminu, okreslajacego zasady prowadzenia tego typu dziatalnosci. Obstawianie
wynikéw wydarzen bukmacherskich moze odbywac sie wiec wytacznie w placéwkach naziemnych,
zajmujacych sie przyjmowaniem zaktadéw wzajemnych lub za posrednictwem zaakceptowanej przez
Ministra Finanséw strony internetowej operatora bukmacherskiego.

Ustawa statuuje lub precyzuje wiele instrumentéw prawnych, ktére - w odréznieniu od poprzedniej
regulacji - zaopatruja organy wtadzy pafstwowej w instrumenty biezacego nadzoru i kontroli na rynkiem
hazardowym.

Jednym z takich mechanizmoéw jest obowiazek uzyskania przez podmiot zamierzajacy rozpoczac
dziatalnos¢ bukmacherska zezwolenia od Ministra Finanséw, ktére wydawane jest w trybie wnioskowym.
Zakres przedmiotowy zezwolenia obejmuje prowadzenie okreslone] liczby punktéw przyjmowania
zaktadow wzajemnych lub wykorzystywanie wskazanej liczby stron internetowych do prowadzenia
zaktadow wzajemnych. Pod wzgledem formalnym nowe regulacje ustawowe stawiaja przedsiebiorcom,
chcacym podjac dziatalnos¢ w tej branzy, co do zasady, wymagania organizacyjne analogiczne jak wobec
podmiotow chcacych prowadzi¢ kasyna. Podstawowa réznica wystepuje w zakresie minimalnej wysokosci
kapitatu zaktadowego spétki, ktéry w tym przypadku nie moze wynosi¢ mniej niz 2 mln zt. Termin na
rozpatrzenie wniosku o wydanie zezwolenia wynosi 6 miesiecy od ztozenia kompletnej dokumentacji.

Rozstrzygniecie w przedmiocie zezwolenia wydawane jest w formie decyzji administracyjnej, zas samo
zezwolenie wydawane jest na okres 6 lat. Najpdzniej w momencie odbioru zezwolenia, podmiot, ktory sie
o nie ubiega, jest obowiazany do wniesienia optaty w wysokosci 2000% kwoty bazowej oraz dodatkowo: za
kazdy punkt przyjmowania zaktadéw wzajemnych - 50% kwoty bazowej, a za urzadzanie zaktadéw
wzajemnych przez Internet - 2000% kwoty bazowej. Natomiast za kazda strone internetowa
wykorzystywana do urzadzania zaktadéw wzajemnych - 5000% kwoty bazowe]. Definicja kwoty bazowe;]
wrozumieniu ustawy zostata zwiazana w same] swej konstrukcji zwysokoscia przecietnego miesiecznego
wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw bez wyptat nagréd z zysku, w drugim kwartale roku
poprzedniego, ogtoszonego w obwieszczeniu Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego w Dzienniku
Urzedowym Gtéwnego Urzedu Statystycznego. Aby zobrazowac, jakiego rzedu sa to kwoty, nalezy
wskazad, ze zgodnie z Komunikatem Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z dnia 11 lutego 2019 r.
w sprawie kwoty bazowejw 2018 r. wyniosta ona 4 003,88 zt.

Przyktadowo wiec, optata tytutem zezwolenia to kwota przeszto 80 000 zt, a za kazda strone
wykorzystywana do urzadzania zaktadow wzajemnych wysokos¢ optaty przekracza kwote 200 000 zt.
Bezsprzecznie optaty te nalezy uznac za wysokie, w szczegoélnosci, kiedy poréwna sie je z optatami za
zezwoleniawinnych sektorachibranzach.



O ile powyzej opisane kryteria wymagane do uzyskania zezwolenia maja charakter weryfikowany, o tyle
ustawa statuuje tez kryterium ocenne, bowiem zezwolenie moze by¢ udzielone spétce, wobec ktérej nie
istnieja uzasadnione zastrzezenia z punktu widzenia bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego,
bezpieczefAstwa intereséw ekonomicznych panstwa, a takze przestrzegania przepiséw regulujacych
przeciwdziatanie praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu. Nalezy jednak stanowczo podkresli¢, ze
ustawa nie reguluje nawet wytycznych, jakiminalezy sie kierowac przy ocenie tejze przestanki. Kryterium
zostato pozostawione arbitralnej ocenie organu legitymowanego do udzielania zezwolen, co z punktu
widzenia zasad prawidtowej legislacji budzi.uzasadnione zastrzezenia”.

Na gruncie znowelizowanej ustawy rozszerzeniu ulegt monopol panstwowy w zakresie sektora gier
hazardowych. Zgodnie z jej postanowieniami, urzadzanie gier hazardowych przez sie¢ Internet, z wyjatkiem
zaktaddw wzajemnych i loterii promocyjnych, zostato objete monopolem pafstwa. Dotychczas tym monopolem
objete byto jedynie prowadzenie dziatalnosci w zakresie gier liczbowych, loterii pienieznych i gry telebingo.
Dziatalnosc¢ ta byta wykonywana przez Totalizator Sportowy Sp. z0.0., bedacy spdtka Skarbu Panstwa.

Kolejna istotna zmiana, ktéra wprowadzita ustawa na ptaszczyZznie walki z szara strefa internetowych gier
hazardowych, byto stworzenie mechanizmu blokujacego w zakresie dostepu do stron internetowych
nielegalnych bukmacheréw oraz utrudnianie wyptaty srodkéw pozyskanych na skutek gry u podmiotéw
dziatajacych bez stosownego zezwolenia. Szczegdlne obowiazki w tym zakresie natozono na operatorow
telekomunikacyjnych, operatoréw ptatnosci oraz banki. Utworzono Rejestr Domen Stuzacych do
Oferowania Gier Hazardowych Niezgodnie z Ustawa’, chociaz watpliwoéci moze budzi¢ procedura
wpisania do przedmiotowego rejestru. Wpisu, jego zmiany lub wykreslenia dokonuje sie z urzedu, po
zatwierdzeniu przez Ministra Finanséw Publicznych lub upowaznionego przez niego sekretarza stanu lub
podsekretarza stanu. Wprawdzie bukmacherowi stuzy sprzeciw, to jednak jego domena w okresie

toczacego sie postepowania, obejmujacego wydanie decyzji administracyjnej oraz ewentualne
postepowanie odwotawcze przed Wojewddzkim Sadem Administracyjnym (przy czym termin oczekiwania

narozprawe czestokro¢ przekracza rok], pozostaje wpisana do rejestru.

Instrumentem nadzoru nad dziatalnoscia w branzy bukmacherskiej jest réwniez obowigzek uzyskania
przez kazdy podmiot majacy na celu przyjmowanie zaktaddéw sportowych (przez siec Internet lub
w punktach stacjonarnych) stworzenia requlaminu gry hazardowej, o ktérym mowa wart. 60 ust. T ustawy,
oraz przedtozenia jego projektu do zatwierdzenia przez Ministra Finanséw. Wymaganie to odnosi sie do
kazdej z gier odrebnie. Na rozpatrzenie wniosku w przedmiotowe| sprawie ustawa przewiduje termin
6 miesiecy od dnia jego ztozenia. Wanalogicznym terminie rozpatrywany jest wniosek o zmiane regulaminu.

Celem legislacyjnym regulaminu gry hazardowej jest kompleksowe ustalenie jej zasad. Przyktadowo
wymagania formalne w odniesieniu do zaktaddw wzajemnych okresla dyspozycja art. 61 ust. 1 ustawy,
stosownie do ktérej regulamin powinien okreslac:

a) nazwe podmiotu urzadzajgcego gre;

b) szczegdtowe warunkiizasady gry, w tym okreslenie wygranych, terminu oraz miejsca gry;
c)prawaiobowiagzkiuczestnikéw gry;

d) trybiterminy rozpatrywania reklamacji oraz tryb i termin zgtaszania roszczen zgtaszanych przez
uczestnikow gry;

e)wysoko$¢ kapitatu gry, przeznaczonego do natychmiastowej wyptaty wygranych.

° https://hazard.mf.gov.pl/ [dostep: 29.09.2019r.].
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Nadto przedmiotowy regulamin powinien zawiera¢ postanowienia, dotyczace zakazu przyjmowania
zaktaddw od o0sdb niepetnoletnich, a takze inne ograniczenia, wynikajace wprost z ustawy o grach
hazardowych. Regulamin podlega rozpowszechnieniu w sposob ogélnodostepny dla graczy - musi by¢ on
udostepnionyw punktach przyjmowania zaktadéw wzajemnych.

Przy okazji omawiania powyzszych zagadnien podkresleniawymaga, ze ustawa natozyta na bukmacheréw
prowadzacych dziatalnos¢ przez siec Internet obowiazek wdrozenia regulaminu odpowiedzialnej gry,
ktorego projekt réwniez przedktadamy jest do zatwierdzenia Ministrowi Finanséw. Regulamin ten ma
petni¢ funkcje prewencyjna w zakresie ochrony zdrowia spoteczenstwa oraz informacyjna, ktérej celem
jest podniesienie $wiadomosci spotecznej i wiedzy. Przedmiotowy regulamin powinien spetniaé co
najmniej ponizsze wymagania:

1. umieszczenie w sposob widoczny na stronie internetowej wykorzystywanej do urzadzania gry
hazardowej:

alinformacji o firmie bukmacherskiej i sposobie kontaktu z nia,

b)informacji o zezwoleniu na urzadzanie gier wskazujacej jego zakres przedmiotowy, termin
waznoscioraz nazwe organu, ktory go udzielit,

cJregulaminugry,

d)informacji o zakazie gry osobom ponizej 18. roku zycia,

el informacji o ryzyku zwiazanym z hazardem,

fl nazwinstytucji $wiadczacych pomoc osobom z problemami hazardowymiwraz z linkiem do

strony tych instytucji;

2. procedure weryfikacji ukonczenia 18. roku zycia przez uczestnikow gry;

3. procedure rejestracji gracza na koncie gracza lub tymczasowym koncie gracza jako warunku
rozpoczeciaiprowadzenia gry;

4. mechanizmy umozliwiajace uczestnikom gry kontrole swojej aktywnosci na stronie internetowej
wykorzystywanejw grze hazardowej;

5.mechanizmy uniemozliwiajace graczom gre po wyczerpaniu srodkéw na koncie gracza;

6. zapewnienie ochrony matoletnich przy sposobie prezentacji informacji handlowych na stronie
internetowe;.

Tak skonstruowany .regulamin odpowiedzialnej gry” ma, wedtug prawodawcy, ochroni¢ uczestnikow
zaktadow wzajemnych przed negatywnymiskutkamihazardu.

Nowa ustawa podtrzymata dotychczasowe rozwiazania w zakresie opodatkowania zaktaddw wzajemnych.
Podstawe opodatkowania podatkiem od gier w odniesieniu do zaktaddéw bukmacherskich stanowi,
zgodnie zart. 73. ust. 1 pkt 4 ustawy o grach hazardowych, suma wptaconych stawek. Stawka podatku jest
proporcjonalna i ujeta procentowo w stosunku do podstawy opodatkowania. Podatek od gier oblicza sie
wedtug skali proporcjonalnej, a stawka nie ulega zmianie w zaleznosci od zmiany podstawy
opodatkowania. Obecnie wynosi ona 2,5% dla zaktadéw wzajemnych na sportowe wspoétzawodnictwo



zwierzat, a takze 12% dla innych zaktadow wzajemnych. W wielu krajach Europy zaktady wzajemne nie sa
obtozone ciezarami fiskalnymi albo sa one symboliczne, polski system regulacji prawnych przyjat
najbardziej restrykcyjna forme opodatkowania dla gracza i jednoczeénie najbardziej ryzykowna dla
bukmachera. W literaturze przedmiotu okresla sie ten typ podatku mianem podatku obrotowego, ktérego
istota jest stata lub procentowa stawka podatku. Opodatkowanie przychodu oznacza, iz moze wystapic

sytuacja, w ktdrej zaistnieje obowiazek zaptaty podatku, pomimo poniesienia rzeczywistej straty.

Zasygnalizowania wymaga réwniez, ze opodatkowanie podatkiem od gier nie wyklucza dodatkowego
obciazenia wygranej podatkiem dochodowym od 0séb fizycznych. Wolne od tego podatku sa wygrane, jezeli
jednorazowa ich wartos¢ nie przekracza 2 280 zt. Wygrane w grach hazardowych, ktérych jednorazowa
wartos¢ nie przekracza wskazanej kwoty, korzystaja ze zwolnienia podatkowego, jesli sa urzadzane przez
licencjonowany podmiot, dziatajacy zgodnie z prawem obowiazujagcym na terenie RP lub innego pafstwa
unijnego albo kraju nalezacego do Europejskiego Obszaru Gospodarczego (art. art. 21 ust. 1 pkt 6a ustawy
o podatku dochodowym od 0sdb fizycznych). Warunkiem skorzystania z tego zwolnienia przy wygranych
zagranicznych jest istnienie podstawy prawnej, wynikajacej z umowy o unikaniu podwojnego opodatkowania
lub innych umdéw miedzynarodowych ratyfikowanych przez RP (art. 23).

Od wygranych w grach i zaktadach wzajemnych, ktére nie korzystaja ze zwolnienia podatkowego, pobiera
sie zryczattowany podatek dochodowy w wysokosci 10% wygranej lub nagrody, co wynika wprost z art. 30
ust.1 pkt 2 ustawy o PIT. Pobraniem i wptaceniem tego podatku zajmuja sie przedsiebiorcy organizujacy
zaktady bukmacherskie.

Kolejnym obowiazkiem spoczywajacym na przedstawicielach branzy zaktadéw wzajemnych,
podtrzymanym przez obecnie obowiazujaca ustawe, jest obowiazek wynikajacy z art. 31 ust. 2 ustawy
o grach hazardowych, ktorego istota polega na tym, ze .podmiot posiadajacy lub ubiegajacy sie o
zezwolenie na prowadzenie zaktadéw wzajemnych dotyczacych wynikéw sportowego wspoétzawodnictwa
ludzi lub zwierzat, obowiazany jest uzyskac zgode krajowych organizatoréw takiego wspoétzawodnictwa na
wykorzystanie wynikow”. Przepis ten zobowiazuje zatem przedstawicieli branzy bukmacherskiej do
wystapienia np. do PZPN oraz Ekstraklasy S.A. o udostepnianie wynikdw rozgrywek przez nich
organizowanych. Ustawa w zaden sposdb nie precyzuje, w jakim trybie i na jakich warunkach taka zgoda
powinna by¢ wydana. Brak zapisu wyjasniajacego te materie powoduje stan niepewnosci po stronie
bukmachera co do wysokosci przedmiotowych optat oraz konieczno$¢ ponoszenia przez spétki bardzo
wysokich, niczym nieuzasadnionych optat, jedynie w oparciu o regulacje wewnetrzna, obowigzujaca
w organizacjach udostepniajacych wyniki sportowe. W praktyce m.in. wymienione wyzej organizacje
pobieraja od legalnie dziatajacych podmiotéw wynagrodzenie w wysokosci 0,5% przychoddw brutto, ale
nie mniejniz 10 000 zt miesiecznie.

Ze wzgledu na nowe wyzwania w zakresie regulacji rynku gier hazardowych, jakie generuje
upowszechnienie sie dostepu do sieci Internet, réwniez za posrednictwem urzadzen mobilnych,
konieczne byto opracowanie rozwiazan w oparciu o mozliwosci wynikajace ze stosowania nowych
technologii. Stanowi to réwniez realizacje zalecen Komisji Europejskiej nr 2014/478/UE z dnia 14 lipca
2014 r. w sprawie zasad ochrony konsumentéw i graczy korzystajacych z ustug hazardowych online

iw sprawie ochrony nieletnich przed grami hazardowymionline’.

* Zalecenia Komisji Europejskiej nr2014/478/UE z dnia 14 lipca 2014 r.w sprawie zasad ochrony konsumentéw i graczy korzystajacych z ustug

hazardowych onlineiw sprawie ochrony nieletnich przed grami hazardowymionline (Dz. Urz. UE L 214 219.07.2014, 5. 38).
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System prawny sektora hazardowego i bukmacherstwa w wybranych
krajach Unii Europejskiej

W zakresie reklamowania i promocji ustawa ztagodzita nieco zasady reklamowania, ograniczajac
je przedmiotowo do zakresu udzielonego zezwolenia, jednoczes$nie okreslajac szczegétowe wymagania
codo formytego typu reklam.

Celem przedmiotowego rozdziatu jest przedstawienie zarysu regulacji prawnych sektora gier
hazardowych oraz bukmacherstwa w wybranych krajach Unii Europejskiej, co pozwoli w dalsze] czesci
studium na kompleksowe ujecie poruszanejw studium problematyki.

2.1.Prawo Unii Europejskiej a branza hazardowa

Unia Europejska nie podjeta préby ujednolicenia systeméw podatkowych, regulujacych dziatalnosc
sektora hazardowego, w tym réwniez bukmacherstwa. Kazde panstwo reguluje te branze niezaleznie,
uwzgledniajac swoje wtasne potrzeby i aktualne priorytety. Brak ingerencji unijnego ustawodawcy
w krajowe systemy prawne panstw cztonkowskich nie oznacza, ze uksztattowanie prawa krajowego bez
uwzglednienia warunkdéw regulacji prawnych pozostatych panstw Unii Europejskiej bedzie dla danego
kraju korzystne. W obliczu naczelnych zasad prawnych Unii Europejskiej, do ktérych nalezy swobodny
przeptywu towaréw i ustug, nalezy podda¢ w watpliwos¢ korzystnosé tworzenia wewnetrznego systemu
prawnego, bez uwzglednienia kierunkdw rozwiazah prawnych innych krajow cztonkowskich. Nie ulega
watpliwosci, ze regulacje na poziomie wewnatrzkrajowym oddziatuja na konkurencyjnosc firm na terenie
catej Unii Europejskiej. Zamykanie sie ustawodawcy krajowego i uwzglednianie w systemie prawnym
wytacznie wtasnych wizji rozwoju konkretnej branzy mozna uznac za podejscie niezwykle ryzykowne. Tym
bardziej ze rozwoj technologiczny w kazdym sektorze gospodarki, nowe ustugi i produkty na rynku sa
czestokro¢ stymulowane z czynnikami zewnetrznymi, ktére pozostaja poza rzeczywista kontrola
ustawodawcy.

2.2.System prawny sektora hazardowego w wybranych krajach Unii Europejskiej

Wsrdéd krajow unijnych w zakresie stosowanych regulacji rynku hazardowego kierunkiem, ktéry od kilku
lat zdecydowanie dominuje, jest rezygnacja z praktyk monopolistycznych, na rzecz wieksze] swobody
dziatalnosci gospodarczej. Przewazajaca czeé¢ panstw cztonkowskich przyjeta system reglamentacji,
ktory z jednej strony gwarantuje wtadzom nadzorowanie dziatalnosci na rynku i jakosci oferowanych gier,
zas$ z drugiej umozliwia $wiadczenie ustug hazardowych operatorom na zasadach wolnego rynku.



Z poczatkiem biezacego roku catkowity monopol funkcjonowat jeszcze w dwdch krajach unijnych,
w Finlandii oraz w Szwecji, obecnie pozostata przy nim jedynie Finlandia, jednakze nawet i w tym panstwie
podejmowane sa prace, majace na celu liberalizacje rynku hazardowego, a w szczegdlnosci zaktadow
wzajemnych. Wskutek wezwan kierowanych przez Komisje Europejska do rzadu szwedzkiego, jak réwniez
pod presja procesdw gospodarczych zachodzacych na rynku hazardowym, regulacjom systemowym
sektora hazardowego w Szwecji zostat nadany kierunek odpowiadajacy dominujacej tendencji opartej na
systemie reglamentacji. Pomimo krétkiego czasu obowigzywania zmian systemowych w Szwecji,
odnotowano znaczny wzrost wptywoéw budzetowych pochodzacych od legalnych bukmacherdw, istotnie
takze zmniejszyta sie dziatalnos¢ wszarej strefie.

W odniesieniu do podatku od gier nalezy podkresli¢, ze znakomita wiekszos¢ krajow cztonkowskich Unii
Europejskiej usankcjonowata forme opodatkowania gier hazardowych w postaci podatku od GGR (ang.
Gross Gambling Revenuel, tj. podatku od przychoddw brutto z gier, za ktéry uznaje sie sume wptaconych
przez uczestnikdw gier stawek, pomniejszona o ewentualne wyptaty wygranych. Dopiero od tak ustalonej
podstawy bukmachernaliczaiodprowadza podatek wedtug przyjetej stawki.

Dla przyktadu wskazac nalezy na stawki tego podatku obowiazujace w poszczegélnych pafstwach: Wielka
Brytania i Belgia - 15%, Wegry, Dania, Butgaria - 20%, Hiszpania - 25%, Stowenia, totwa i Estonia - 5%,
Rumunia - 20,5%, Litwa - 15%, Holandia - 29%, Grecja - 35%, Finlandia - 12%, Czechy - 23%, Cypr - 10%,
Chorwacja - 17,5%, Szwecja - 18%. Warto zauwazy¢, ze kolejnym panstwem, w ktérym usankcjonowano
podatek GGR jest Stowacja, w ktérej dokonano zmiany obowiazujacego podatku obrotowego w stawce 6%
narzecz podatku GGR 22%.

Poza Polska, tylko 5 panstw unijnych zdecydowato sie na przyjecie obrotowego podatku od gier,
tj. poddania opodatkowaniu stawek wniesionych w ramach gry, bez wzgledu na to, czy ostatecznie w grze
zapadna wygrane. Stawki podatku obrotowego w tych panstwach ksztattuja sie nastepujaco: Portugalia -
12-16%, Francja - 9,3%, Niemcy (5%), Austria (2%), Malta (0,5%).

W prawie wewnetrznym w poszczegélnych krajach cztonkowskich Unii mozna zaobserwowac tendencje
dozmian formy opodatkowania rynku zaktadéw wzajemnych, polegajaca na odejsciu od podatku od obrotu
na rzecz podatku od GGR, przy czym celem tych dziatan jest zwiekszenie udziatu segmentu firm
dziatajacych na rynku wewnetrznym, podniesienie konkurencyjnosci na rynku oraz optymizacja wptywdw
podatkowych.

W zakresie za$ odpowiedzialnego hazardu przewazajace .modelowe” rozwiazania, tj. model dunski oraz
model francuski przewiduja zastosowanie podobnych $rodkdéw, a mianowicie wdrazaja regulaminy
odpowiedzialnej gry oraz krajowy system samowykluczenia dla uzaleznionych graczy. Wspélna cecha obu
tych modeli jest rowniez fakt, iz ustawodawcy w tych Pafnstwach przewidzieli blokowanie dostepu graczy
do stron internetowych operatoréw nieposiadajacych lokalnej licencji oraz blokowanie transakcji
ptatniczych narzecz operatoréw offshore (t]. tych niezarejestrowanych w kraju). Niemniej jednak zbiezne
sa wytacznie przewidziane przez ustawodawcéw Srodki, natomiast odmienny jest stopien ich

wykorzystania oraz skutkiich realizacji przez kraje stosujace poszczegdlne rozwigzania modelowe.

Polskiemu sektorowi gier hazardowych pozostaje jednak funkcjonowanie w realiach restrykcyjnych ram
prawnych. Analiza skutkdw takiego status quo zostanie poddana analizie w dalszej czesci studium.
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2.3.Regulacje prawne branzy bukmacherskiej na przyktadzie Wielkiej Brytanii

Wielka Brytania jako kraj, w ktérym tradycja zaktadéw bukmacherskich oraz gier losowych jest
szczegolnie mocno zakorzeniona, tak w systemie prawnym, jak i w $wiadomosci i kulturze spotecznej,
stworzyta model regulacji bukmacherstwa, ktory stat sie wzorem dla licznych krajéw europejskich.

Pomimo systemu, przedmiot dziatalnos$ci hazardowej, w tym takze bukmacherskiej, zostat uregulowany
wjednym akcie prawnym, ustawie Gambling and Racing Control Act’.

Charakterystycznym rozwigzaniem brytyjskiego prawodawstwa jest dopuszczenie do obrotu na rynku
bukmacherskim fixed odds betting terminals [FOBT), na ktérych bukmacherzy moga oferowac rézne typy
gier. Regulacja dopuscita w zasadzie dowolnos$¢ w zakresie oferowanych gier, ograniczenia natomiast
zostaty ukierunkowane na wysokos¢ maksymalnych stawek oraz ewentualnych wyptacanych wygranych.
| tak, maksymalna stawka, jaka gracz moze wptaci¢ w ramach jednej gry wynosi 2£. Ratio legis takich
ograniczen jest profilaktyka i przeciwdziatanie uzaleznieniom od gier, wygrane bowiem o niskiej wartosci
w sposdb oczywisty kojarza gre na terminalu bukmacherskim z zabawa, nie niosa bowiem za soba ryzyka
prob czynienia z gry zrédta dochodu. Idea szerokiej dostepnosci do gier w punktach bukmacherskich
spotkata sie z uznaniem spotecznym, a jednoczesnie obowiazek informowania o zasadach
odpowiedzialnej podnidst poziom $wiadomego i bezpiecznego korzystania z tego rodzaju produktéw.
Niewatpliwa natomiast korzyscia jest zmniejszenie zainteresowania graczy oferta gier na rynku
nielegalnym i ukierunkowanie go na rynek ksztattowany przez legalnych bukmacheréw, a co za tym idzie
ograniczenie szarej strefy.

Co istotne, prawodawstwo angielskie kwalifikuje FOBT jako terminal klasy B2, dokonujac wyraznego
odréznienia go od klasycznego automatu do gier. Jakkolwiek wygladem, oferowanymi grami czy
sposobem obstugi, terminal bukmacherski typu FOBT moze przypominad klasyczny automat do gier,
to jednak istotne jego cechy przesadzaja o odmiennym od automatéw charakterze. Podstawowa réznica
zasadza sie na szansie wygranej, okreslanej wspétczynnikiem procentowym RTP [(return to player].
W grach slotowych, tak organizowanych stacjonarnie, jak i internetowo, szansa na wygrana ma charakter
staty i jej wspotczynnik moze wynosié, np. 96%, w grach natomiast oferowanych na FOBT szansa jest
zalezna od wysokosci wptacone] stawki, z tym zastrzezeniem, ze wraz ze wzrostem wysokosci stawki,
wzrasta szansawygranej, czyli podobnie jak w tradycyjnych zaktadach bukmacherskich.

Na mocy nowelizacji ustawy o grach hazardowych, obowiazujacej od 2017 roku umozliwiono
bukmacherom w Polsce organizowanie zaktaddéw wzajemnych na zdarzenia wirtualne z wykorzystaniem
terminali bukmacherskich. Takie rozwigzanie wydaje sie nawiazywac wtasnie do systemu brytyjskiego
i tenze kierunek, w ocenie Polskiej Izby Gospodarczej Branzy Rozrywkowe] i Bukmacherskiej, jest
wtasciwym dla uzyskania w Polsce regulacji systemowych, ktére w sposéb optymalny réwnowaza interesy
branzy, graczy oraz budzetu panstwa. Ponadto implementacja modelu brytyjskiego pozwolitaby na
umozliwienie kontrolowanego dostepu do gier na terminalach w punktach bukmacherskich, ktérych
to oferta mogtaby byé rozszerzona i ukierunkowana na zaspokojenie potrzeb spoteczenstwa zwiazanego
zzainteresowaniem podobna rozrywka oferowana obecnie w duzej mierze na rynku nielegalnym.

" Tekstaktu dostepny na stronie internetowej: https://www.legislation.act.gov.au.



Proponowane kierunki optymalizacji - rozwiazania systemowe

Stworzenie kompleksowego systemu regulacji prawnych, statuujacych ramy dziatalnosci gospodarcze;
w sektorze hazardowym, stanowi szczegdlnie trudna materie dla kazdego ustawodawcy, szczegélnie
jezeli dane panstwo funkcjonuje w ramach modelu spotecznej gospodarki rynkowej. Oparcie polskiegj
gospodarki o takiwtasnie model przewiduje art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

3.1.Wyzwania stojace przed ustawodawca - zagadnienia ogolne

Majac na uwadze cel niniejszego studium, ukierunkowany przede wszystkim na wskazanie praktycznych
trudnosci stosowania obowiazujacych przepiséw, ich negatywne skutki dla branzy i wyartykutowanie
najwazniejszych postulatow ewentualnych zmian w systemie prawa, zbednym bytoby zagtebianie sie
w rozwazania podjetej problematyki na ptaszczyznie doktrynalnej. Rozwazania w tym zakresie zostana
wiec ograniczone do niezbednego wskazania wartosci, jakimi winien kierowac sie prawodawca przy
konstruowaniu ram prawnych sektora hazardowego oraz ukazania trudnosciz tym zwiazanych.

Podjecie préby kompleksowej regulacji prawnej sektora hazardowego stawia ustawodawce przed
koniecznoscia rozwazenia problematyki na przynajmniej trzech ptaszczyznach, pomiedzy ktérymi
zachodzi rozbieznos¢ intereséw. Juz bowiem na poziomie ustawy zasadniczej wskazane sa trzy obszary,
na ktérych uprawnienia obywateli powinny by¢ szczegdlnie chronione. Z jednej strony naczelna zasada
swobody dziatalnoéci gospodarczej znajduje swoja gwarancje w art. 20 Konstytucji RP, ktdre moze
podlegac ograniczeniom jedynie zuwaginawazny interes spoteczny.

Z drugiej strony, ustawodawca winien chroni¢ spoteczenstwo przed zagrozeniami - w tym przypadku
uzaleznieniami od gier hazardowych. Interes spoteczny winien przy tym zosta¢ rozwazony na obydwu
ptaszczyznach, bowiem w ramach wolnego rynkuto popyt na ustugiwyznacza gérna graniceilosciijakosci
ustug, ktdre przedsiebiorca legalnie dziatajacy powinien mie¢ mozliwos¢ oferowania az do zaspokojenia
popytu. Jednoczesdnie ustawodawca dziatajacy w celu rzeczywistej i adekwatnej ochrony spoteczenstwa
przed uzaleznieniem od gier hazardowych powinien tak skonstruowac przepisy prawa, aby postulat ten
spetni¢ bez nadmiernej ingerencji w wolnos$¢ dziatalnosci gospodarcze] i zapotrzebowania spotecznego
na ustugi.

Na trzeciej ptaszczyZnie natomiast rolg ustawodawcy jest dbatosé¢ o interes fiskalny panstwa (zasada
maksymalizacji zysku), tak aby zapewni¢ zasilenie budzetu panstwa w najwyzszym stopniu, baczac
jednak, aby ewentualne obciazenia i zobowiazania nie obciazaty przedsiebiorcy ponad koniecznos¢ oraz
zapewniaty spoteczenstwu mozliwosc korzystania z ustug legalnie oferowanych na rynku. W tym miejscu
warto nadmienic, ze obowiazkiem kazdego ustawodawcy panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej jest
realizacja norm nadrzednych, wynikajacych z rezimu unijnego. Jednym z priorytetéw regulacji unijnych
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jest natomiast takie ksztattowanie przepiséw krajowych, aby wspieraty rozwéj matych i srednich
przedsiebiorstw. Zadaniem ustawodawcy jest wiec zadbanie o interes panstwa, dla ktdrego sprawnie
rozwijajaca sie gospodarka stanowi podstawe funkcjonowania oraz spoteczefstwa, rozumianego
zaréowno jako ogot obywateli, jak | kazda jednostke z osobna, a takze dziatajacych legalnie
przedsiebiorcéw, niezaleznie od formy prowadzonej przez nich dziatalnosci.

Szczegdblnie newralgiczna kwestia jest opodatkowanie dziatalnosci w branzy hazardowej, w tym
opodatkowanie zaktadéw wzajemnych. Niezaleznie bowiem od przyjetych instrumentéw podatkowych,
kazde obciazenie ktdrejkolwiek ze stron, czy bedzie to bukmacher, czy tez gracz, dotyka bezposrednio lub
posrednio réwniezdruga strone, aw konsekwencji znajdzie przetozenie na funkcjonowanie branzy.

Przenoszac powyzsze rozwazania na tematyke podjeta w niniejszym studium, nalezy przyja¢, ze juz na
etapie konstruowania systemu prawnego w zakresie dziatalnosci hazardowej, ustawodawca powinien
zmierzy¢ sie z problematyka oraz rozwazy¢ i uwzgledni¢ stuszne interesy na powyzej wskazanych
ptaszczyznach. Szczegdlnie istotnym etapem prac nad kompleksowym ujeciem problemu powinna by¢
analiza skutkéw rozwazanych instrumentdéw prawnych, poczynajac od monopolu panstwowego
i ewentualnego jego zakresu, poprzez zasady S$wiadczenia ustug w branzy hazardowej, az do
zastosowanych mechanizmoéw podatkowych i penalizacji czyndw naruszajacych konkretne normy.

Uwzgledniajac problematyke niniejszego studium, w poprzednim rozdziale szczegétowo opisano
i poddano ocenie akty prawne, regulujace rynek hazardowy w okresie od 1992 roku do 2009 roku, a takze
nowelizacje ostatniej z nich. Przedmiotowe przepisy oceniane sa jednogtos$nie negatywnie, zaréwno przez
podmioty dziatajace na rynku hazardowym, jak i doktryne. Zmiana podej$cia ustawodawcy do regulacji
prawnej sektora hazardowego zauwazalna jest od roku 2016, przyjete bowiem w tym roku nowelizacje
ustawy przyniosty wiele pozytywnych skutkéw dla budzetu panstwa. Ich pozytywne oddziatywanie jest
widoczne w pewnych aspektach takze na ptaszczyZnie Swiadczonych ustug. Zasadniczym celem studium
jest zwrdcenie uwagi na te punkty systemu regulacji prawnych, ktére z réznych powoddéw nie sprzyjaja
funkcjonowaniu rynku hazardowego, rozwazanego na trzech ptaszczyznach - z punktu widzenia
bukmachera, z punktu widzenia gracza, zainteresowanego udziatem w zaktadach wzajemnych, oraz na
ptaszczyznie fiskalnego interesu panstwa.

Wspdtczesne realia funkcjonowania panstwa, w szczegélnosci panstwa bedacego cztonkiem Unii
Europejskiej, dla ktdrej istotng wartoscia jest swobodny przeptyw towardw i ustug, stawiaja przed wtadzami
ustawodawczymi wysokie wymagania. Stopniowe znoszenie granic wewnetrznych Unii, ktére jeszcze jakis
czastemu stanowity istotna przeszkode dla swobodnej ekspansji ustug, wymusza zmiane podej$cia w niemal
kazde] dziedzinie dziatalnosci. Rozpowszechnienie Internetu stanowiace doskonaty instrument do
wyeliminowania uprzednio istniejacych barier | stworzenia modelu branzy hazardowej uwzgledniajacego
aktualne zdobycze wiedzy oraz technologii, umozliwiajace ludziom czerpanie wzorcéw oraz prowadzenie
dziatalnosciniezaleznie od kraju pochodzenia czy kregu kulturowego, zktérego sie wywodza.

Wszystkie te okolicznosci powinien bra¢ pod uwage racjonalny, dbajacy o stuszny interes obywateli,
gospodarki i budzetu legislator. Obecnie obowiazujaca ustawa realizuje cze$¢ z powotanych postulatow.
Jednakze przeszto dwuletni okres jej obowiazywania uwidocznit tez niedoskonatosci niektérych
wprowadzonych lub potrzymanych rozwiazan, co bedzie przedmiotem szczegdétowej analizy kolejnych
czescistudium.



3.2. Praktyczne aspekty funkcjonowania sektora gier hazardowych - kierunki optymalizacji

3.2.1. Podatek od zaktadow wzajemnych

Teza: Forma opodatkowania zaktadéw wzajemnych przyjmujaca za podstawe opodatkowania sume
stawek wniesionych w zwigzku z organizowanym zaktadem wzajemnym (podatek obrotowy),
wedtug stawki 12% nie jest rozwigzaniem korzystnym dla rozwoju rynku zaktadéw wzajemnych,
a ponadto - w wieloletniej perspektywie — niskoefektywnym fiskalnie. Nadto, przedmiotowa forma
opodatkowania sprzyja funkcjonowaniu szarej strefy. Proponowany kierunek optymalizacji zaktada
przyjecie za podstawe opodatkowania przychodu brutto, ktére stanowia sume wptaconych przez
uczestnikow gier stawek, pomniejszong o wyptaty wygranych (tzw. GGRJ, jednocze$nie wskazuje sie
na stawke opodatkowania - 20%.

Ocenia sie, ze warto$¢ rynku zaktadéw wzajemnych online w 2018 roku wyniosta 7,9 mld PLN®, przy czym
wielkos¢ ta obejmuje tacznie rynek legalny oraz szacunkowa wartosé rynku dziatajacego w szarej strefie. Analiza
danych publikowanych przez Ministerstwo Finanséw, obrazujacych dotychczasowe wptywy z podatkéw od gier
zarok 2019, pozwalaja na oszacowanie rynku zaktaddwwzajemnych nataczna kwote 10 mld PLN.

Coraz wieksze zainteresowanie spoteczenstwa ta forma gry wynika z faktu, ze w $wiadomosci spotecznej
maja one bardziej charakter rozrywkowy i rywalizacyjny, a jednoczesnie .mniej hazardowy” niz dostepne
na rynku pozostate gry. Nie ulega watpliwosci, ze wybdér optymalnej formy opodatkowania,
w szczegolnosci w zakresie gier internetowych, uwzgledniajacej dynamike postepu technologicznego,
moze skutkowac znacznym wzrostem wptywéw do budzetu panstwa’.

Aktualny sposob opodatkowania zaktadow wzajemnych nie jest w wieloletniej perspektywie rozwiazaniem
korzystnym. Przedmiotem opodatkowania w zakresie zaktadéw wzajemnych jest urzadzanie zaktadéw
wzajemnych przez podmiot legitymujacy sie stosownym uprawnieniem na podstawie zezwolenia Ministra
Finanséw. W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze obowiazek podatkowy powstaje z dniem rozpoczecia
urzadzania gier w pierwszym punkcie lub na pierwszej stronie internetowej sposrod punktéw i stron
objetych zezwoleniem. Podstawa opodatkowania jest w zakresie zaktaddw wzajemnych suma wptaconych
stawek, od ktérejwylicza sie nalezy podatek wedtug stawki 2,5% przy zaktadach wzajemnych na sportowe
wspotzawodnictwo zwierzat, natomiast w pozostatych przypadkach zaktadéw wzajemnych, w wysokosci
12%. Analiza niniejszego studium dotyczy drugiego z nich.

Zasady dziatania na wolnym rynku rzadza sie swoimi prawidtowosciami, ktére racjonalnie dziatajacy
ustawodawca powinien wzia¢ pod uwage. Gospodarka wolnorynkowa dziata na zasadzie wzajemnego
sprzezenia i oddziatywania na siebie poszczegélnych jej elementoéw, i tak popyt ksztattuje podaz, a kazde
obciazenie podatkowe znajdzie odzwierciedlenie w cenach oferowanych produktéw i ustug. Dla gracza
potencjalna mozliwa wygrana ma znaczenie istotne, jesli nie najistotniejsze. W sytuacji, w ktérej legalny
bukmacher, z powodu niekorzystnych przepiséw podatkowych, nie jest w stanie stworzy¢ oferty
konkurencyjnej wobec rynku nielegalnego, nalezy zatozy¢, ze gracze podejma wysitek ukierunkowany na
dotarcie do podmiotéw dziatajacych bez wymaganych licencji, w tym podmiotéw zagranicznych.

* Informacja o wynikach kontroli. Nadzér nad rynkiem gier hazardowych, KBF.430.001.2019, nr ewid. 28/2019/P/18/012/KBF, s. 43, dostepny na stronie
internetowej: www.nik.gov.pl [dostep: 29.08.2019 r.].

* A Rzetecki, Opodatkowanie zaktadéw bukmacherskich podatkiem od gier —analiza i propozycje zmian, ..Internetowy przeglad prawniczy TBSP UJ”
2018,nr2,s.165.
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Takiej aktywnosci sprzyja ekspansja gier i zaktadow poprzez siec Internet oraz trudna, a wydaje sie nawet, ze
niemozliwa dowytyczeniaiszczelnegozamkniecia granica, do ktérej siega jurysdykcja prawa polskiego.

Powyzsze twierdzenia staja sie oczywistymi, jezeli pod rozwage podda sie dwie, nastepujace kwestie
i rozwazy motywacje dziatania obydwu stron zaktadu wzajemnego, tj. bukmachera i gracza. Po pierwsze,
istota zaktadu wzajemnego wynika wprost z jego definicji ustawowej, okreslonej trescia dyspozycji art. 2
ust. 2 ustawy, zgodnie z ktéra wysokos¢ wygranej zalezy od umdwionego miedzy bukmacherem
a wptacajacym stawke stosunku wptaty do wygranej. Po drugie, fundamentalne znaczenie ma moment
ustalenia ..stosunku wptaty do wygranej” oraz okolicznosci, w jakich to nastepuje. Legalnie dziatajacy na
rynku polskim bukmacher jako przedsiebiorca prowadzi dziatalno$é w celu uzyskania dochodu. Poniewaz
ustala on stosunek wptaty do wygranej przed gra, nie znajac jeszcze kwoty stanowiace] podstawe
opodatkowania, czyli sumy wptaconych stawek, ani tez wynikdw gry, oczywistym jest, musi uwzglednic
swoje ewentualne ryzyko zawodowe juz na tym etapie. W praktyce sprowadzi sie to do pomniejszenia
kazde] wptaconej stawki. | tak, przyktadowo, kazda wptacona stawke w wysokosci 100 zt pomniejszy
o podatek w wysokosci 12%, co z kolei powoduje, ze w grze pozostaje jedynie 88 zt. Niezaleznie od
powyzszego, ustalajac zasady gry i kalkulujac swoj ewentualny zysk, musi dodatkowo uwzglednic
wszelkie inne obciazenia podatkowe i koszty prowadzonej dziatalnoéci [w tym np. obowiazkowa optate na
rzecz krajowych organizatoréw poszczegdlnych zawodéw sportowych), co dodatkowo utrudnia stworzenie
konkurencyjnych ofertw zestawieniu z ofertami podmiotéw z szarej strefy.

Oczywistym jest, ze w tym miejscu dochodzi do starcia sie intereséw bukmachera i gracza. Gracz chce
wptaci¢ stawke i rzeczywiscie wptacona stawka uczestniczy¢ w grze, aby jego ewentualna wygrana byta
jak najwieksza. Aby utrzymac sie na rynku bukmacher na prowadzonej dziatalnosci musi w dtuzszej
perspektywie zarobic, tymczasem wymaga to ustalenia stawek na poziomie konkurencyjnym i stworzenia
warunkdw przyciagajacych graczy. Sposdéb opodatkowania, w szczegdélnosci na ptaszczyznie
internetowych zaktadéw wzajemnych stawia go na starcie w pozycji przegranej w pordéwnaniu
z nielegalnym zagranicznym bukmacherem. Ten drugi bowiem moze zaproponowac polskiemu graczowi
stosunek stawki dowygranej bez potrzeby wkalkulowania 12% podatku.

W typowych krajach europejskich klient wptacajac bukmacherowi stawke wwysokosci 100, na wydarzenie
okursie 1,04, w przypadku wygrania oczekiwa¢ moze wygranejw wysokosci 104.

(Stawka) 100 x (Kurs) 1,04 = (Ewentualna Wygrana) 104 PLN

Takie wyliczenia sa poprawne, jednak nie na polskim rynku, na ktérym, z uwagi na pobierany podatek 12%
od kazdej stawki zaktadu, bukmacherzy postuguja sie tak zwanym wspdtczynnikiem lub wskaznikiem.
Przyktadowy zaktad pojedynczy zawierany o kursie 1,04 wyglada jak ponizej:

Stawka x Kurs x Wspotczynnik = EwentualnaWygrana

Wspétczynnik ten u krajowych bukmacheréw wynosi najczesciej wartos¢ 88%, wynika bowiem
z uwzglednienia podatku od zaktadu wzajemnego. Rozliczajac wiec ten sam zaktad w oparciu
o przedmiotowy wspétczynnik, ewentualna wygrana ksztattuje sie na poziomie 91,52 PLN, co wynika
zponizszego dziatania:

100x1,04x0,88=91,52



Poza oczywista réznica, w potencjalnej wygranej u bukmachera, dziatajacego w szarej strefie oraz na
legalnym rynku, z powyzszych wyliczen mozna wyciagna¢ rowniez wniosek, ze bukmacher dziatajacy
w szarej strefie moze zaoferowac polskiemu graczowi realna wygrana przy kursie 1,04, podczas gdy
legalny podmiot nie moze w ogdle zaoferowac kursu na tym poziomie. Ustawowy zakaz zawierania
zaktaddw o wygrane nizsze, niz kwota wptaconej stawki powoduje ze legalny bukmacher moze oferowac
kursy poczawszy od wartosci 1,14 x wptacona stawka.

Opisane powyzej wnioski obrazuje réwniez analiza kupondéw w zakresie konkretnych zaktadéw
wzajemnych online. Pierwszy kupon, pochodzacy z jednej z wiodacych polskich firm bukmacherskich,
wykazuje, ze pomimo stawki 100 zt przy kursie 4,25 gracz nie wygra wcale 425 ztotych, lecz jedynie 374
ztote. Z kolei kupon po prawej stronie, zawierany u jednego z wiodacych bukmacheréw zagranicznych
ukazuje przy stawce 1001 kursie 4,1 potencjalna wygranaw kwocie 410.

Kupon polski: Kupon zagraniczny:

KUPON  coro B oo

Market 0dds ¥
SK Slavia Praha vs Borussia Dortmund FE
Pitka nozna > Europa > Liga Mistrzow SK SLAVIA PRAGUE vs BORUSSIA DORTMUND
ZWYCIEZCA MECZU SK SLAVIA PRAHA (4,25) 1X2:1 4.10 X
Stake 100

POKAZ LIMITY MAKS Possible Winnings 410
STAWKA CALKOWITA: _ Accept Odds Changes

100.00 PLN
1 Events

STAWKA (-12% PODATEK) 88.00 PLN
Possible Winnings 410

POTENCJALNA
WYGRANA: 376.00PLN
CANCEL

Na powyzszym przyktadzie wida¢ doskonale, Zze nawet przy nizszym kursie oferowanym przez

zagranicznego bukmachera na to samo zdarzenie, klient w przypadku wygranej uzyska za granica kwote
0 36 ztotych wieksza niz w Polsce. tatwo réwniez obliczy¢ faktyczny kurs oferowany graczowi przez
polskiego bukmachera, wynoszacy 3,74, zamiast 4,25.

Powyzsza koniecznos¢ korygowania kursu przez polskich bukmacherdw o wspdtczynnik na podatek 12%
od kazdej stawki powoduje, iz niektérzy gracze nadal korzystac beda z ofert firm zewnetrznych, nawet jesli
beda one nielegalne. Utrzymanie podatku od obrotu w stawce 12%, moze spowodowac zahamowanie
tendencji spadkowej udziatu szarej strefy w polskim rynku bukmacherskim. Doswiadczenia innych
panstw unijnych wskazywaty doktadnie na taki skutek. Proponowane rozwiazanie warte jest przynajmniej
rozwazenia, tym bardziej, ze requlacje szwedzkie, na ktdrych rozwiazanie podatkowe polskiej ustawy byto
wzorowane, ulegty dezaktualizacji, a rzad szwedzki (ustawodawca szwedzki) przyjat podatek GGR.
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Chcac przyku¢ zainteresowanie graczy, kilka firm bukmacherskich oferowato zaktady, w odniesieniu do
ktérych prébowano nie pomniejszac¢ wptacanych sktadek o podatek, jednakze oczywistym stato sie, ze
taka praktyka moze miec¢ charakter incydentalny i promocyjny, zadna bowiem z mniejszych czy $rednich
firm bukmacherskich nie jest w stanie udzwignac tak duzego ryzyka. Coistotne i warte podkresleniaw tym
miejscu, w realiach prawnych Unii Europejskiej, zadaniem wewnatrzkrajowego ustawodawcy jest
stworzenie warunkéw prawnych, wspomagajacych rozwoj sektora srednich i matych przedsiebiorstw
orazwyréwnujacego ich szanse wrelacji do firm posiadajacych znaczna przewage ekonomiczna.

W miejsce opodatkowania wptacanych stawek, proponuje sie przyjecie za podstawe opodatkowania
réznicy pomiedzy kwota wptaconych stawek, pomniejszonej nastepnie o wyptacone wygrane, tzw. podatku
GGR. Rozwiazanie to spowoduje zwiekszenie pewnosci funkcjonowania po stronie legalnych
bukmacherdéw, ktérych obecnie dziatalnos¢ na polskim rynku obcigzona jest ryzykownym podatkiem
obrotowym od zaktadéw wzajemnych. Mechanizm opodatkowania w formie GGR, pozwolitby na
opodatkowanie kazdego zaktadu w sprawiedliwy spotecznie sposéb, uzalezniony od wyniku zaktadu,
a konkretniej jego przetozenia na wynik finansowy. Zauwazalnag zaleta tej formy opodatkowania gier
hazardowych jest to, ze jej uwarunkowania pozawalaja bukmacherowi oprzec¢ sie na przewidywalnosci
swoich obciazen podatkowych. W realiach obecnego podatku od gier, nie tylko gracz pozostaje
w niepewnosci codowygranej, ale takze podatkowa sytuacja bukmachera oparta jest na przypadku.

Przesledzmy w tym miejscu, na przyktadowej stawce 100 PLN, jak istotnie zmienia sie okolicznosci kierujace
bukmacherem oraz graczemijak przetozy sie to na fiskalny interes panstwa. Ten sam bukmacher, dziatajacy
w poczuciu bezpieczenstwa obrotu, wynikajacego z pewnosci, ze podatek od gry, ktéry bedzie musiat uiscic,
zostanie ustalony w relacji procentowej do kwoty, ktéra po zakonczonym zaktadzie rzeczywiscie bedzie
dysponowat, zaoferuje kursy na poziomie konkurencyjnym. Jego oferta wyjdzie naprzeciw oczekiwaniom
gracza, ktéry z kolei straci zainteresowanie rynkiem nielegalnym, co istotne, nie z powodu obawy przed kara,
ale dlatego, ze ten rynek przestanie by¢ bardziej atrakcyjny. Nie mozna tez pomina¢ faktu, ze Srodki
finansowe ulokowane na legalnym rynku sa zrédtem napedzajacym jego rozwo;.

Ponadto opodatkowanie na zasadach GGR charakteryzuje sie swoista uniwersalnoscia, niezaleznie
bowiem od postepu technologicznego, funkcjonalnosci pojawiajacych sie na rynku narzedzi, istota
zaktadu wzajemnego pozostaje taka sama. W kazdym zatem przypadku dojdzie do wptaty stawek i wyptaty
ewentualnych wygranych, a co za tym idzie, bedzie mozliwa do ustalenia wysokos¢ podstawy
opodatkowania przychodu brutto danego zaktadu.

Uregulowany ustawa szereg dziatan ustawodawcy, ukierunkowany na blokowanie domen nielegalnych
bukmacherdéw, blokowanie ptatnosci zwiazanych z wptacaniem im stawek czy utrudnianiem wyptacania
wygranych, spowodowat, ze wielu bukmacherdw oferujacych poprzez sie¢ Internet nielegalne zaktady,
zostata objeta wspomnianym juz wczesniej rejestrem, a w rezultacie ma utrudniony dostep do rynku.
Ministerstwo Finanséw podaje informacje, ze szara strefa na rynku hazardowym zostata zredukowana do
40%, podczas gdy jeszcze w 2015 r. jej wielko$¢ byta szacowana na niemalze 90%". Przywotana juz
powyzej informacja z kontroli sporzadzona przez NIK, po weryfikacji ustalita wartos¢ szarej strefy na
przeszto 50%"".

" Egzekwowanie przepiséw prawa wobec podmiotéw prowadzacych dziatalnoéé w zakresie zaktadéw wzajemnych, w:
https://www.nik.gov.pl/plik/id,8059,vp,10080.pdf, 29.11.2017 r. [dostep: 20.08.2019 r.].

" Informacja o wynikach kontroli. Nadzér nad rynkiem gier hazardowych, KBF.430.001.2019, nrewid. 28/2019/P/18/012/KBF, s. 43, dostepny na stronie
internetowej: www.nik.gov.pl.



Pamieta¢ nalezy jednak, ze sektor ustug internetowych jest szczegélnie dynamiczny, dlatego tez
analizujac powyzsze dane, szczegdlnie w dtuzszej perspektywie czasowej, warto zwroci¢ uwage na

ponizsze uwagi:

* funkcjonowanie rynku hazardowego w realiach, tak czterdziestoprocentowej, jak
i pie¢dziesiecioprocentowe] szarej strefy, jest nadal wynikiem bardzo niepokojacym, a uznanie, ze
skuteczna walka z szara strefa jest mozliwa wytacznie w oparciu o przepisy prawa karnego
skarbowegoiinnych restrykcji, jest zatozeniem dalece chybionym;

e doswiadczenie innych krajéw unijnych na gruncie opodatkowania zaktadéw wzajemnych, wsréd
ktorych tendencja do odchodzenia od podatku obrotowego jest wyraznie dostrzegalna, pokazuje, ze
w kazdym przypadku przejscie na podatek GGR, nie tylko zwiekszyto dochody budzety pafnstwa, ale
zwiekszyto takze konkurencyjnosciprzejrzystosc dziatalnosci rynku.

* wysoka optata za zezwolenie, a takze niekorzystne stawki podatkowe spowodowaty spadek
zainteresowania bukmacherdéw zagranicznych legalnym rynkiem hazardowym, w szczegélnosci, jezeli
w kraju jego rejestracji obciazenia podatkowe w zakresie podatku od gier sa korzystniejsze lub nie ma
ichwogéle”,

Powyzsze wnioski znajduja petne potwierdzenie w rzeczywistosci. W tym miejscu poprzesta¢ mozna na
konstatacji, ze zgodnie z zestawieniem zamieszczonym na stronie internetowej pod adresem:
https://www.top100bookmakers.com/completelist.php, zaden z wiodacych $wiatowych bukmacheréw,
ktérego strony internetowe sa najczesciej odwiedzane przez potencjalnych graczy, nie posiada
stosownego zezwolenia na prowadzenie zaktadéw bukmacherskich online na rynku polskim®.

Z drugiej strony o nieatrakcyjnosci polskiego legalnego rynku zaktadéw wzajemnych $wiadczy fakt, ze
obecnie dziata na nim jedynie 17 podmiotdw, podczas gdy np. we Wtoszech tylko w tym roku udzielono 66
panstwowych licencji na prowadzenie dziatalnoéci bukmacherskiej“ a w Szwecji legalnie dziata ponad 70
bukmacheréw". Znacznie wieksza liczba legalnych bukmacheréw dziata takze w Rumunii, w ktére;
system prawny rozréznia dwie klasy licencjonowania bukmacherdw, a taczna liczna autoryzowanych

podmiotéw siega kilkuset".

Uznanie, ze zmniejszenie udziatu szarej strefy w sektorze zaktaddéw wzajemnych zawieranych za
posrednictwem Internetu jest wartoscia stata, a tym bardziej, ze tendencja zmniejszania sie szarej strefy
jest stata, nalezatoby uznad wrecz za naiwne. Takie twierdzenie opieratoby sie na zatozeniu, ze mozliwe
jestwytyczenie sztywnych i statych granic wsieci Internet, podczas gdy jej idea przewodnia jest wtasnie ich
brak. Z cata pewnoscia mozna uznac za fakt, ze przepisy rangi ustawowej charakteryzuje, co do zasady,
pewna statyczno$é, natomiast rozwdj internetowego sektora ustugowego w kazdej dziedzinie
regulowanej przez prawo jest dynamiczny.

Szereg rozwiazan odnoszacych sie do sfery zaktadéw wzajemnych online, polegajacy na blokowaniu
dostepu do domen internetowych bukmacheréw zagranicznych, utrudnianiu ptatnosci pomiedzy
klientami a podmiotami dziatajacymi nielegalnie, prawdopodobnie szybko straci na skutecznosci. Przede
wszystkim w obliczu dostepnosci coraz to nowych rozwiazan i instrumentdéw, ale takze wobec doskonate]

Raport Deloitte . Analiza uwarunkowarn funkcjonowania rynku gier losowych online i sportowych zaktadéw wzajemnych w Polsce”, s. 71.

Dane za: https://www.top100bookmakers.com/completelist.php [dostep: 17.09.2019r.].

" Dane za: https://www.adm.gov.it/portale/documents/20182/3777549/determina+15911-aggiudicazione-ClG+73435644B8.pdf/3eeb4fad-e903-474
9b91-55¢b0164785d [dostep: 17.09.2019r.].

Dane za: https://www.spelinspektionen.se/licensansokan/bolag-med-spellicens/#online [dostep: 17.09.2019 r.].

Dane za: http://onjn.gov.ro/lista-licentiati-clasa-a-ii-a/ [dostep: 17.09.2019 r.].

27



28

znajomosci przez osoby zawierajace zaktady wzajemne mozliwosci narzedzi internetowych, regulacje
opierajace sie na zasadach restrykcji, szybko traca na aktualnosci. Tym bardziej, ze zawsze znajdzie sie
fragmentrynku, ktéry wychodzi naprzeciw poszukiwaniu mozliwosci obejscia restrykcyjnych przepisow.

Twierdzenie, ze blokowanie dostepu do ustug bukmacherdw dziatajacych nielegalnie stanowi skuteczna
bariere dla szarej strefy, w zderzeniu z aktualnymi wynikami badan rynku przeprowadzonego przez
GEMIUS/PBI dla Wirtualnemedia.pl, jest pozbawione podstaw. Przyktadowo w pazdzierniku 2019 roku
sposréd 10 poddanych analizie, dziatajacych serwisow internetowych, az dwa pochodza z rynku
nielegalnego. Na co warto zwréci¢ uwage, serwisy te znalazty sie odpowiednio, Unibet.com na piatym
miejscu pod wzgledem liczby uzytkownikdw oraz ilosci generowanych odston, natomiast Casino-x1.com
na miejscu 6smym. tacznie te dwie witryny moga poszczyci¢ sie prawie milionem uzytkownikow.
Coistotne, badanie wykazato takze spadek liczby uzytkownikéw u kilku bukmacherow legalnych'.

Aby zobrazowac powyzsze twierdzenia, na potrzeby niniejszego studium zweryfikowano zawartosc kilku
portali internetowych, na ktérych gracze wymieniaja sie wiedza jak bezpiecznie skorzysta¢ z ustug
zagranicznych bukmacherdw. Ich zawartos¢ zaskoczyta nawet autoréw studium. Na dostownie kazde
restrykcyjne dziatanie ustawodawcy niemal natychmiast pojawia sie reakcja zainteresowanych tematyka
uzytkownikow Internetu, wskazujaca jak owe restrykcje ominaé.

W celu dokonania analizy portali internetowych, blogéw oraz innych platform elektronicznej wymiany
informacji, skorzystano z najpopularniejszej przegladarki www.google.pl, wtaczajac filtr wyszukiwania
najnowszych stron, wpisano hasto ..jak gra¢ u zagranicznego buka”. W wynikach wyszukiwania pojawito
sie szereg legalnych stron, zawierajacych .poradniki” w jaki sposéb umozliwi¢ gre u zagranicznych
bukmacherdéw, oczywiscie szerokim tukiem omijajac wszelkie granice postawione przez ramy polskiego
prawa'’. Warto zauwazy¢ (a moze nawet docenic) znajomoéé u graczy tak rynku jak i obowigzujacych
regulacji prawnych, bowiem niemal kazdy portal zawiera informacje o tym, ze autorzy nie namawiaja do
tamania prawa, przeciwnie zastosowanie proponowanych .rozwigzan” pozostawiajg sumieniu
i moralnosci czytelnikow. Niemniej faktem pozostaje, ze zamieszczane informacje obnazaja
niedoskonato$¢ rozwiazan ustawowych - kazdego po kolei - od blokady dostepu po utrudnienia
w dokonywaniu ptatnosci.

Prawdopodobienstwo, ze polska regulacja podatku od gier idzie w dobrym kierunku, wydaje sie raczej
znikome. Wykorzystanie przez ustawodawce formy opodatkowania, ktdra nie nadaza za rozwojem branzy,
nie uwzglednia dynamiki rynku internetowego, a kolejne dziatania koncentruja sie na szeregu
restrykcyjnych rozwiazan podatkowych i zobowiazan karno-skarbowych, a takze ograniczenia,
dokonywane na rynku telekomunikacyjnym, moga odnies¢ skutek odwrotny do zamierzonego. Zbyt daleko
posuniete restrykcje jeszcze w zadnym systemie prawnym (a juz na pewno nie w realiach otwartych granic

Unii Europejskiej i wolnego przeptywu towardw i ustug), nie odniosty sukcesu, ktéry cechowatby sie
stabilnoscia.

Jedna z najwazniejszych zasad sprawiedliwego opodatkowania jest zasada zdolnosci ptatniczej
podatnika, odnoszaca sie do mierzalnego kryterium, jakim jest zazwyczaj osiagany dochdd. Podatek
powinien cechowad sie taka sama uciazliwoscia dla kregu podatnikéw, co nie oznacza oczywiscie
opodatkowania wszystkich podmiotéw taka sama podstawa czy stawka, ale dostosowanie wysokosci
obciazen do mozliwosci ptatniczych kazdego z podatnikdw.

" Dane za: https://www.wirtualnemedia.pl/artykul/lotto-pl-liderem-serwisow-hazardowych-lvbet-pl-przed-efortuna-pl-w-dol-etoto-pl-i-unibet

[dostep: 17.09.2019r.].
" Przyktadowo: https://hazardzik.net/obstawianie-dobie-restrykcyjnej-ustawy-hazardowej/ [dostep: 17.09.2019 r.].



System podatkowy jest jednym z instrumentow oddziatywania na spoteczenstwo oraz na funkcjonowanie
rynku. Co za tym idzie, zmiany w opodatkowaniu moga dany segment stymulowac, ale moga réwniez by¢
czynnikiem hamujacym. W Polsce rynek bukmacherski funkcjonuje w realiach rzeczywistego oligopolu,
tzn. ponad 80% rynku to udziaty dwoch z pietnastu podmiotéw, niespetna 20% jest udziatem pozostatych
trzynastu firm bukmacherskich. Dla potentatéow na rynku cechujacy sie duzym poziomem ryzyka podatek
od gier hazardowych w zakresie zaktaddéw wzajemnych nie stanowi zagrozenia dla by¢ albo nie by¢ na
rynku, w pozostata czes¢ bukmacherdw uderza jednak mocno, wiekszos¢ z nich dziata bowiem generujac
straty, co tez obrazuje ponizsza tabela dla czterech pierwszych bukmacheréw, sklasyfikowanych wedtug
kryterium osiagnietego przychodu w 2018 roku. Taki podziat trzymujacy sie w obszarze branzowym
powoduje, ze maliisredni bukmacherzy maja istotny problem w konkurowaniu nie tylko z szara strefa, ale
takze zdominujacymina rynku firmami.

Przychody, dochody, straty bukmacherow (dane w z4)

Przychéd Dochdd Strata Laptacony podatek
STS 2 415552 087,69 164 440 432,68 - 31007 759
Fortuna 1734 393 392,56 78 461 546,81 - 167747591
Totolotek SA 382 232389,52 - 11770 774,94
ForBET 237 900 056,72 . 2113 174,43

Zrédto: www.mf.gov.pl [dostep: 20.08.2019r.].

Taki obraz branzy powinien by¢ dla ustawodawcy bodzcem do podjecia dziatan w kierunku stworzenia
warunkdw wolnej konkurencji i wyréwnania szans dla matych i srednich podmiotéw. Podatek GGR jest
natomiast doskonatym narzedziem, ktéry przedmiotowy postulat realizuje.

Reasumujac, proponowane opodatkowanie przychoddéw brutto, tj. wptaconych stawek pomniejszonych
owyptacone wygrane, spowoduje szereg korzysci, w szczegdlnosci:

« zwiekszenie wptywow z uwagi na zwiekszenie sie rozmiaréw rynku, co bedzie skutkiem przede
wszystkim przeniesienia punktu zainteresowania graczy na atrakcyjny rynek polskich zaktaddw

wzajemnych, co oznaczajednoczesnie zmniejszenie szarej strefy;
e rozwoj rynku w kierunku kompromisu pomiedzy interesem i dobrem gracza oraz bukmachera, przy

spetnieniu maksymalizacji wptywdéw do budzetu panstwa;
» naskutek zwiekszenia liczby zaktaddw zawieranych na rynku legalnym, podniesiona zostanie ochrona
graczy.
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3.2.2.Tojuz sie sprawdzito - wiekszosc panstw Unii Europejskiej stosuje GGR

Nie moze ujs¢ uwadze, ze poza srodowiskiem bukmacherskim, dziatajacym na rynku, wielu ekspertéow
i instytucji majacych doskonate rozeznanie w przedmiocie specyfiki rynku hazardowego w Europie i na
Swiecie, wskazuje rekomendowany w niniejszym studium, jako optymalny. Taki sam kierunek wytycza
polskie srodowisko naukowe i doktryna prawa. Warta przywotania jest wypowiedz rzeczniczki prasowej
European Gaming & Betting Association - Stowarzyszenia Gier Losowych i Zaktaddw Wzajemnych (EGBA)
wwywiadzie dla jednego z branzowych portali internetowych: (...} istotne jest to w jaki sposdb ten podatek
bedzie naliczany - czy podstawa opodatkowania bedzie suma wptaconych sktadek jak ma to miejsce
obecnie w Polsce, czy podatek bedzie obliczany na podstawie GGR, czyli sumie wptaconych przez
uczestnikow gier S$rodkdw pomniejszonych o wyptaty wygranych. Przyktady innych krajéw Unii
Europejskiej takich jak Dania, Wielka Brytania czy Wtochy jednoznacznie wskazuja opodatkowanie na
bazie GGR jako optymalne. W Danii podatek ten wynosi 20%, w Wielkiej Brytanii 15%, natomiast we
Wtoszech, od 1 stycznia 2016 roku, obowiazuje 22% podatek na zaktady wzajemne. Uwazamy, ze model
dunski, ktéry zaktada podatek od GGR oraz dostep do szerokiego katalogu dozwolonych produktdw jest
dla Polskioptymalny”"”.

W tym samym kierunku wypowiada sie firma Roland Berger Group, jako optymalna dla Polskiego rynku
bukmacherskiego wskazujac stawke na poziomie 20% GGR™.

Wobec braku unijnych regulacji sektorowych dla branzy hazardowej, w tym zaktaddéw wzajemnych,
prawodawcy w krajach cztonkowskich UE ustalaja wtasne rezimy prawno-podatkowe, regulujace
funkcjonowanie rynku zaktaddéw wzajemnych. W wiekszosci panstwa cztonkowskie UE przystosowuja, w
zaleznosci od tradycji prawnych, modele polityki kontrolowanej liberalizacji lub restrykcyjnego podejscia
wobec branzy zaktadéw wzajemnych. Cele przyswiecajace lokalnym ustawodawcom oraz decyzje podjete
na ich podstawie maja bezposredni wptyw na atrakcyjnosé danego rynku dla graczy i operatoréw
Swiadczacych ustugina rynku zaktadéw wzajemnych.

Model kontrolowanej liberalizacji, ktéry zostat wdrozony m.in. w Danii, charakteryzuje sie przyjeciem
podatku od GGR oraz, pomocniczo, wykorzystaniem narzedzi blokujacych dostep do stron internetowych
I ptatnosci na rzecz nielicencjowanych operatoréw. W ramach tego modelu postuluje sie rowniez
zrezygnowanie z koniecznosci pozyskiwania zezwolen na dziatalno$¢ na rynku lokalnym, z uwagi na
nadrzedne regulacje prawa unijnego statuujace zasade swobodnego przeptywu towardéw i ustug.

Doswiadczenia na tle zmian prawnych w systemach prawnych krajéw cztonkowskich, w ktérych dokonano
reformy prawa hazardowego skutkujacego zmiana podatku od gier z obrotowego na opodatkowanie
przychoddw brutto, wskazuja na znaczny wzrost wptyw wptywdw do budzetu panstwa. Przy jednoczesnym
uwzglednieniu specyfiki zaktadéw internetowych, reakcje rynku cechowaty sie znacznym rozwojem.
Przyjecie modelu kontrolowanej liberalizacji przyniosto w kazdym przypadku wieksze zainteresowanie

uzyskaniem lokalnej licencji, a w konsekwencji, wiekszymi wptywami do budzetu panstwa oraz
niwelowaniem udziatu ,szarej strefy”.
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https://e-playbet.com/polska-z-najwyzszym-podatkiem-dla-firm-bukmacherskich-w-ue/, [dostep: 30.08.2019 r.].

" Roland Berger Group, Regulacje w zakresie rynku zaktadéw wzajemnych online w Polsce, Warszawa 2016.



Przeprowadzona w Danii reforma podatkowa pozwolita na zmniejszenie rynku podmiotow
nielicencjonowanych o blisko 80%, w czego konsekwencji udziat w rynku szarej strefy jest obecnie
marginalny i nie przekracza 5-10%’". Jeszcze lepsze efekty uzyskano w Wielkiej Brytanii, w ktérej rowniez
funkcjonuje podatek od GGR a udziat legalnie dziatajacych podmiotéw oferujacych zaktady wzajemne
wynosi 95%. Co wiecej, jednoczesnie ze zmniejszeniem szare] strefy, juz w pierwszym roku
funkcjonowania podatku od GGR od zaktadéw wzajemnych, odnotowano 40% wzrost wptywow
budzetowych z tego tytutu.

Podobny efekt przyniosta zapoczatkowana w 2016 r. zmiana sposobu opodatkowania zaktadéow
sportowych online we Wtoszech, gdzie szara strefa zmniejszyta sie do 10% a wptywy podatkowe z tego
tytutu wzrosty o 40%. Analogiczne skutki wprowadzenia opodatkowania od GGR obserwujemy w Holandii
i Czechach”.

3.2.3. Zaktady o zdarzenia wirtualne

Teza: Obowiazujaca definicja ustawowa zdarzen wirtualnych, art. 2 ust. 2 pkt. 2a obowiazujace]
ustawy nie odpowiada potrzebom rynku, nie ma takze uzasadnienia prawnego ograniczenia jej do
zdarzen, przez ktdre nalezy rozumiec wytacznie generowane komputerowo zdarzenia dotyczace
sportowego wspoétzawodnictwa ludzi lub zwierzat. Proponuje sie rozszerzenie definicji o .inne
zdarzenia wirtualne”, ktére obejmowatyby wszelkie inne zdarzenia wirtualne, niedotyczace
sportowego wspotzawodnictwa ludzi lub zwierzat.

Nowelizacja ustawy o grach hazardowych z 2016 roku umozliwita bukmacherom organizowanie zaktadow
wzajemnych o zdarzenia wirtualne, odzwierciedlajace w wirtualnej rzeczywistosci zdarzenia dotyczace
wspoétzawodnictwa ludzi i zwierzat. Przedmiotowe novum ustawowe nalezy zdecydowanie oceni¢ jako
uregulowanie przetomowe i korzystne. Po tym jak przedmiotowa instytucja znalazta miejsce w ustawie,
bukmacherzy przygotowali oferty w tym zakresie, niejednokrotnie dokonujac znacznych inwestycji, aby
maoc oferowac nowy produkt, jednak realia rynkowe zweryfikowaty ustawowa rzeczywistos¢. Chociaz
kierunek zmiany ocenia sie pozytywnie, to zakres przedmiotowy zdarzen wirtualnych w aktualnym
brzmieniu okazat sie jednak waski i niewystarczajacy, aby utrzymac zainteresowanie tego rodzaju
aktywnoscia graczy w punktach stacjonarnych.

Na potrzebe dokonania zmian w proponowanym zakresie, sktada sie kilka okolicznosci. Z jednej strony,
obecnie obowiazujaca ustawa dopuscita mozliwosé zaktadow bukmacherskich o zdarzenia wirtualne,
dopuszczajac zawieranie zaktadu zaréwno poprzez sie¢ Internet, jak i w punktach stacjonarnych.
Ubocznym skutkiem takiego rozwiazania okazato sie zmniejszenie rentownosci prowadzonych
stacjonarnie punktdéw. Koszty utrzymania lokalu, uwzgledniajacego wymagania ustawowe w zakresie
dziatalnosci zwiazanej z bukmacherstwem, sa bardzo duze i niezalezne od liczby odwiedzajacych je oséb.
Poniewaz poza inwestycja w wyposazenie lokalu, dostosowanie do wymagan regulacji prawnych, jego
oznakowanie, generuja one takze state, miesieczne koszty zwigzane z eksploatacja, zatrudnianiem
personelu itp. W zaleznosci od warunkoéw lokalizacyjnych, tytutu prawnego do lokalu, czy tez jego

standardu, koszty utrzymania jednego punktu wahaja sie w granicach od kilkunastu do kilkudziesieciu

" https:/spillemyndigheden.dk/sites/default/files/filer-til-download/e_version_spm_aarsberetning_dk_gb_2016.pdf, [dostep:31.08.2019 r.].
” https://ceo.com.pl/podatki-od-gier-i-zakladow-w-krajach-ue-77911, [dostep: 31.08.2019r.].
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tysiecy ztotych. Dane szacunkowe zgromadzone przez Polska Izbe Gospodarcza Branzy Rozrywkowe|
i Bukmacherskiej wskazuja, ze ok. 60-70% punktéw stacjonarnych generuje straty lub jest na granicy
rentownosci. Tylko na przestrzeni ostatnich 2 lat bukmacherzy spoza faktycznego oligopolu
systematycznie likwidowali stacjonarne punkty, w poréwnaniu do poprzednich lat zamknieto ok. 15%
punktow stacjonarnych. Zaznaczy¢ nalezy, ze w tym okresie liczba bukmacheréw oferujacych zaktady
wzajemne na zdarzenia wirtualne wzrosta dwukrotnie, co jednak nie przetozyto sie na zwiekszenie liczby
punktow stacjonarnych, w tym bowiem zakresie odnotowano zaledwie dwudziestoprocentowy wzrost.
Co istotne, i tak nikty wzrost liczby stacjonarnych punktéw nie obrazuje rzeczywistego stanu rzeczy
w odniesieniu do firm matych i $rednich na rynku, gdyz znaczy udziat w tym wzroscie byt udziatem firm
oligopolu. Na podkreslenie zastuguje rowniez fakt, ze potowa firm oferujacych zaktady przez sie¢ Internet
nie jest zainteresowana zezwoleniami na urzadzanie zaktadéw na terenie stacjonarnych punktow
bukmacherskich. Przyczyne tego stanowia stale rosnace koszty zwigazane z uruchomieniem punktu i jego
obstuga wywotane wzrostem ptacy minimalnej oraz optat czynszowych, rosnacymi kosztami energii,
papieru do druku kupondw itp. oraz przede wszystkim zaporowe obciazenia 12% podatkiem obliczanym
w relacjido wptaconych stawek. Tendencja spadkowa w zakresie liczby punktow stacjonarnych utrzymuje
sie pomimo pozytywnie ocenianych przez branze regulacji wprowadzonych ostatnimi nowelizacjami
ustawy o grach hazardowych. Wobec wzrastajacych kosztdw utrzymania punktéw stacjonarnych, nie
przynosza takze oczekiwanych skutkdéw podejmowane przez bukmacherdéw ciagte préby wdrazania
w punktach stacjonarnych nowinek technologicznych, ktére maja na celu ograniczanie kosztéw obstugi
(np. poprzez stosowanie terminali bukmacherskich stuzacych do przyjmowania zaktadéw). W stosunku do
oczekiwan klientéw, organizowanie zaktadéw na wirtualne sportowe wspoétzawodnictwo ludzi | zwierzat,
wydaje sie mozliwoscia zbyt waska, aby mogta na state przyciagnac zainteresowanie graczy.

Implementowanie do ustawy postulowanego rozwiazania wigzatoby sie z natozeniem na bukmacheréw
obciazenh finansowych, zwigzanych z organizowaniem zaktaddéw wzajemnych na proponowane .inne
zdarzenia wirtualne”. Powyzsze zaktady bytyby zawierane, wytacznie w punktach stacjonarnych,
z uzyciem posiadanych legalnie przez bukmacheréw terminali, na ktérych oferuja juz zaktady na
zdarzeniawirtualne w rozumieniu dzisiejszej ustawy.

W celu przeciwdziatania potencjalnemu zagrozeniu uzaleznienia od gier, proponowane zaktady na ..inne
zdarzenia wirtualne” organizowane na terminalach bukmacherskich, mogtyby by¢ limitowanie w zakresie
wysokosci stawek - do maksymalnie 10 PLN, oraz w zakresie gérnej granicy wygranej do 10 000 PLN.
Tak zakreslone granice kwotowe stanowityby bezpieczne ramy funkcjonowania zaktadow jako tatwo

dostepnej i relatywnie taniej rozrywki. Zdaniem twoércéw studium regulacja powinna zostaé réwniez objeta
maksymalna liczba terminaliw ramach jednego naziemnego punktu, ktérej ustalenie proponuje sie na 10.

Z perspektywy interesu budzetu panstwa zmiana ustawy w proponowanym kierunku moze stanowic
istotne Zrodto przychoddw. W ocenie Polskiej Izby Gospodarczej Branzy Rozrywkowe] i Bukmacherskiej,
optymalnym rozwiazaniem podatkowym bytoby objecie zaktadéw wzajemnych na zdarzenia wirtualne
w proponowanym ksztatcie takim samym podatkiem, jaki na podstawie art. 74 pkt 6 ustawy o grach
hazardowych obowiazuje w przypadku obecnych zaktadéw wirtualnych na sportowe wspdtzawodnictwo
zwierzat w stawce 2,5%. Przy czym proponuje sie objecie ww. podatkiem wszystkich zaktadéw na
zdarzenia wirtualne - tak prowadzone w punktach stacjonarnych, jak i oferowanych za posrednictwem
sieciInternet.



Niezaleznie od powyzszego instrumentu podatkowego, proponuje sie takze objecie terminali
zryczattowanym podatkiem od gier ptatnym za kazdy kwartat z géry w wysokosci 300 000 PLN, jezeli
bukmacher posiadatby od 1 do 100 terminali, za kazdy kolejny terminal ptacitby w wysokosci 3.000 PLN wg
zadeklarowanej na kolejny kwartat liczby terminali. Co oznacza, ze kazdy bukmacher zainteresowany tym
fragmentem rynku z gory musiatby uisci¢ na starcie podatek kwartalny w wysokosci 300 000 PLN,
odpowiadajacy, co do wysokosci podatkowi za 100 terminali, a nastepnie uiszczac taka lub odpowiednio
wyzsza za kazdy kolejny kwartat. Takie rozwiazanie skutkowatoby odprowadzeniem do budzetu panstwa
podatku wwysokosci sredniomiesiecznej 100 000 PLN przez kazdego z bukmacherdéw zainteresowanych
prowadzeniem zaktadéw na zdarzenia wirtualne w punktach stacjonarnych. Przedmiotowe obciazenie
bytoby dodatkowym i niezaleznym oczywiscie od podatku od gier w stawce 2,5%.

Opisane powyzej instrumenty podatkowe w zakresie zaktaddéw wirtualnych sa, w ocenie Polskiej Izby
Gospodarczej Branzy Rozrywkoweji Bukmacherskiej, rozwigzaniem optymalnym iw dtugiej perspektywie
czasowe] najbardziej dochodowym dla budzetu panstwa, niemniej jednak warto zwrdci¢ uwage na inny
sposob opodatkowania, wprawdzie nie tak korzystny, jak powyzszy, ale znacznie bardziej niz funkcjonujacy
obecnie. Alternatywnym rozwiazaniem mogtoby, mianowicie, objecie wszystkich zaktadow na zdarzenia
wirtualne podatkiem od gier w postaci GGR wedtug jednolitej stawki.

Co nalezy podkresli¢, wprowadzenie do ustawy regulacji pozwalajacej bukmacherom na organizowanie
zaktadow wzajemnych na przedmiotowe ..inne zdarzenia wirtualne”, nie godzitoby w istotny z perspektywy
ustawodawcy element definicji zdarzenia wirtualnego w rozumieniu obecnej ustawy. Generowanie wyniku
w zakresie zaktadu wzajemnego dotyczacego .innego zdarzenia wirtualnego” od strony technicznej
odbywatoby sie analogicznie, tj. komputerowo. W tym zakresie wiec postulowana zmiane nalezy uznac za
neutralna. Rozwiazanie to nie stoi takze w sprzecznosci z motywacja ustawodawcy wynikajaca
z uzasadnienia do projektu ustawy”.

Zasadnicza zmiana bytby objety jedynie zakres zdarzen, ktére mogtyby by¢ przedmiotem zaktadu,
tj. zdarzenia losowe inne niz odzwierciedlenie rywalizacji sportowe] ludzi lub zwierzat, nowa regulacja
wychodzitaby naprzeciw oczekiwaniom potencjalnych graczy, ktérzy wedtug danych zgromadzonych
przez Polska |zbe Gospodarcza Branzy Rozrywkowej i Bukmacherskiej byliby zainteresowani gra
odnoszaca sie do zdarzen abstrakcyjnych, ktére np. nie maja odpowiednikdw w realnym Swiecie, poniewaz
mogtoby to by¢ ciekawsze i stanowitoby urozmaicenie w codziennym ich zyciu. Wiele dyscyplin sportowych
znajduje juz odzwierciedlenie w ofercie bukmacherdw, jest jednak atrakcyjna tylko dla fanéw sportu.
Ograniczenie wiec definicji wynikajace z dzisiejszej ustawy, ogranicza bukmacherom mozliwos$¢ wyjscia
zoferta odpowiadajaca popytowi.

Co istotne, sam wzrost wptywoéw do budzetu, wynikajacy z optacenia podatkéw od terminali
bukmacherskich, to tylko jeden aspekt korzysci finansowych. Nalezy mie¢ na uwadze, ze dziatalnosé
w zakresie zaktadow wzajemnych podlega zwolnieniu od podatku VAT, a wiec poza faktem, ze inwestycje
czynione na potrzeby rozwoju punkdéw stacjonarnych lub tworzenie nowych stanowityby element
stymulujacy rozwdj gospodarczy, budzet zyskatby na zaptaconym w nabywanych towarach i ustugach
podatku VAT, ktérego bukmacher odliczy¢ nie moze. Szerzej o kwestiach finansowych traktuje rozdziat
zawierajacy analize prognozowanych wptywdéw do budzetu.

2

1 sierpnia2016r.

Projekt do ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych innych ustaw z projektami aktéw wykonawczych. Druk nr 795, Warszawa,
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Pomimo, ze sama idea zaktaddéw o zdarzenia wirtualne byta rozwiazaniem trafionym, a oferta
0 niewzbogacona cieszy sie zainteresowaniem, to jednak nastapita zauwazalna migracja graczy.
Wybieraja oniczesto zawarcie zaktadu przez Internet, co tezjest spowodowane co raz szerszym dostepem
do oferty z domowego komputera, laptopa, tabletu czy nawet telefonu komdrkowego. Stata,
niewzbogacana od dtuzszego juz czasu oferta przestata przyciaga¢ ludzi. Postulowana zmiana natomiast
databy pole do oferowania co raz to nowych, bo zalezacych od dobrego pomystu zaktaddw.
Zainteresowanie ludzi, wypetnienie swoistego rodzaju niszy w polskiej branzy gier hazardowych, datoby
szanse bukmacherom na utrzymanie obecnych punktéw i inwestowanie w nowe. Mato tego, pozwolitoby
zczasem dotrzec zta rozrywka do matych miasteczek, a nawet na tereny wiejskie.

Taki kierunek obrato wiele innych krajow europejskich i z sukcesem rozwija sie tam branza zaktadow
wzajemnych, pozostajac nieustannie pod nadzorem odpowiednich organdw wtadzy. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze w polskim systemie prawnym istnieje daleko posuniety formalizm i wysokie wymagania
wzgledem bukmacherdw, co gwarantuje odpowiedni poziom bezpieczefnstwa. Podmioty dziatajace
w branzy zaktadéw wzajemnych sa podmiotami sprawdzonymi pod kazdym wzgledem przez Ministra
Finansow, posiadaja regulaminy odpowiedzialne] gry, procedury przeciwdziatania praniu pieniedzy,
przeszkolony od lat personel z doSwiadczeniem, wreszcie podlegaja statemu nadzorowi Stuzby Celnej -
daja zatem gwarancje nalezytego i wykonywania dziatalnosci.

W ramach rozwazan o zaktadach na zdarzenia wirtualne nalezy zwrécic¢ takze uwage na wystepujace
realnie czynniki hamujace ich rozwdj. Jedna z takich barier jest réwniez wymagana przez ustawe
minimalna zaprogramowana wygrywalnosé, ktéra obecnie nie moze by¢ nizsza niz 5% od Sredniej
wygrywalnosci innych zaktadéw danego bukmachera w poprzednim miesiacu, co wprost wynika
zart. 18 ust. 3ustawy.

Z uwagi na fakt, ze bardzo czesto $rednia wygrywalnos¢ w tradycyjnych zaktadach i innych grach opartych
o generator liczb losowych, jednakze opodatkowanych wedtug GGR siega nawet 95%, gdzie jedynie 5%
stanowi prowizje (zysk) bukmachera czy organizatora, oparte réwniez o generatory liczb losowych zaktady
na zdarzenia wirtualne musza by¢ zaprogramowane w sposob catkowicie nieakceptowalny z perspektywy
klientdw, niekonkurencyjny. Przedmiotowe zagadnienie szerzej zostanie opisane wrozdziale IV.

Przy malejacej z powoddéw finansowych liczbie punktéw stacjonarnych, na terenie ktérych zaktady na
wyniki zdarzen wirtualnych sa urzadzane za pomoca terminali bukmacherskich, wydaje sie stusznym
wyréwnanie szans podmiotom branzowym. Taka zmiana spowodowataby naturalnie nieznaczny wzrost
prowizji bukmachera, ktéry jednak, przy zmianie sposobu opodatkowania zaktaddéw na wyniki zdarzen
wirtualnych, pozwolitaby odwrdcié negatywne tendencje na rynku punktéw bukmacherskich.



3.2.4. Staty kontakt przedstawicieli prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie branzy hazardowej
zMinisterstwem Finansow

Teza: Z uwagi na specyfike sektora dziatalnosci w obszarze gier hazardowych, istnieje potrzeba
dialogu o charakterze branzowym, ktéry dawatby mozliwos¢ rozwiazywania biezacych
problemow zwiazanych z funkcjonowaniem sektora hazardowego. Taki dialog mégtby przybrac
forme statych zespotéw branzowych, uwzgledniajacych takze czynnik spoteczny.

ponadto, wysokos¢ odprowadzanych przez bukmacherdw podatkéw uzasadnia umozliwienie im
statych i regularnych konsultacji z dedykowanym pracownikiem ministerstwa finanséw,
majacych na celu usprawnienie zatatwiania spraw zwiazanych z dziatalnoscia, jak réwniez
wyjasnianie watpliwosciw kwestiach problematycznych.

Nie podlega dyskusji, ze branza hazardowa stanowi fragment rynku, ktéry od aparatu panstwowego
wymaga szczegolnej uwagi, tak na etapie tworzenia systemu norm prawnych regulujacych dziatalnos¢
hazardowa, jak rowniez na etapie sprawowania nadzoru. Co istotne, nalezy podkresli¢, ze prawidtowe
i efektywne dziatanie rynku hazardowego wymaga wywazenia stusznych intereséw kazdej ze stron, ktéra
jest aktywnym uczestnikiem proceséw zachodzacych na rynku, ale takze czynnika spotecznego, na ktéry
branza oddziatuje posrednio. Majac na uwadze réwniez, niezwykta dynamike rozwoju branzy hazardowej,
zwigzane] w szczegélnosci z pojawiajacymi sie nowymi narzedziami i rozwigzaniami technologicznymi,

teleinformatycznymi, istnieje potrzeba wymiany informacji pomiedzy aparatem wtadzy panstwowej
alegalnymiuczestnikamirynku.

Proponowane rozwiazanie przyczyni sie do podniesienia poziomu wiedzy po stronie administracji
panstwowe] w zakresie funkcjonowania branzy, przy czym wiedzy szczegolnie istotnej, bowiem
pozyskiwanej ze srodowiska znajacego realia branzy najlepiej. Wiedza taka z kolei moze utatwic¢ organom
wtadzy na szybkie i celne reakcje, pozwalajace na wyeliminowanie niechcianych zjawisk. Poprzez
dopuszczenie czynnika spotecznego, umozliwione zostanie wypowiedzenie sie przedstawicieli graczy,
stowarzyszen zwiazanych branza oraz innych zainteresowanych, ale takze poprzez dialog i kontakt
z przedstawicielami branzy bedzie mozliwe podniesienie wiedzy | Swiadomosci spotecznej w zakresie
funkcjonowania branzy. Praca takich zespotdw bytaby przejrzysta, bowiem posiadatyby swoje regulaminy
pracy, azposiedzen sporzadzane bytyby jawne protokoty.

Analogiczne, jak proponowane rozwiazanie funkcjonuje juz w systemie prawa polskiego na ptaszczyznie
sektora zwigzanego zatrudnieniem. Od 2015 roku na podstawie art. 40 ust. 3 ustawy o Radzie Dialogu
Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego, minister wtasciwy do spraw pracy moze
powotywa¢ Trojstronne Zespoty Branzowe (TZB), ktére z powodzeniem dziatajg przy ministerstwie
wtasciwym do spraw pracy i polityki spotecznej, infrastruktury, gospodarki morskiej i zeglugi
srodladowej, inwestycjiirozwoju, kulturyidziedzictwa narodowego oraz zdrowia.

Przedmiotowy postulat jest tym bardziej uzasadniony, ze jako regulator polskiego rynku hazardowego
Minister Finansow podpisato deklaracje wzywajaca do dialogu spotecznego, ktory miatby sie toczy¢ na
pograniczu merytoryki gier hazardowych oraz pozostatych form rozrywki w Internecie, szczegélnie gier
komputerowych. Sygnatariuszami byty réwniez: totwa, Czechy, Wyspa Man, Francja, Hiszpania, Malta,
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Jersey, Gibraltar, Irlandia, Portugalia, Norwegia, Holandia, Wielka Brytania, Austria®. Jezeli zatem
istnieje potrzeba dialogu o podobnym polu dziatania, to jest ona uzasadniona tym bardziej na ptaszczyznie
branzy gier hazardowych.

3.2.5. Regulamin gry hazardowej - skrocenie terminow zatwierdzenia i zmiany

Teza: Przewidziany w art. 60 ust. 4 ustawy termin 6 miesiecy na rozpatrzenie wniosku w sprawie
zatwierdzenia regulaminu zaktaddéw wzajemnych oraz analogiczny termin dla jego zmiany jest
zbyt dtugi i nie uwzglednia stusznego interesu bukmacheréw. Dlatego tez proponuje sie zmiane
polegajaca na obowiazku zatatwienia sprawy w przedmiocie zatwierdzenia lub zmiany
regulaminuwdrodze decyzjiadministracyjnej lub zatatwienia milczaco.

Pétroczny termin zakreslony przez ustawodawce na zatwierdzenie lub zmiane regulaminu gry
wodniesieniu do zaktadéw wzajemnych, godziw stuszny interes bukmacherow.

Regulamin zaktadéw wzajemnych jest dokumentem o matym stopniu skomplikowania, a sprawe
wszczeta z wniosku o jego zatwierdzenie lub zmiane nalezy uznad za sprawe nieskomplikowana, dlatego
tez zakreslenie terminu é miesiecy nie znajduje zadnego uzasadnienia, tak faktycznego, jak i prawnego.
Ponadto jak wiekszos¢ termindéw prawa administracyjnego termin ten ma dla organu charakter
instrukcyjny, moze wiec ulega¢ wydtuzeniu. W branzy bukmacherskiej tak dtugi czas oczekiwania,
w szczegolnosci na zmiane regulaminu blokuje dziatajacego legalnie na rynku przedsiebiorce, aby
zgodnie z posiadanym zezwoleniem mdgt wykonywac dziatalno$¢ i dopasowywac warunki jej $wiadczenia
do potrzebzmieniajacego sie rynku.

Nie mozna pominac takze okolicznosci, ze tak dtugi termin oczekiwania na zatatwienie sprawy, moze
zaburza¢ konkurencyjnos¢ na rynku, ktérego specyfika jest niezwykle dynamicznie zmieniajacy sie
asortyment. Niemal z dnia na dzien pojawiaja sie nowe produkty, mozliwosci technologiczne, co maégtby
przektadac sie na oferte bukmachera, gdyby nie fakt, ze na zmiane regulaminu musi oczekiwac pot roku.
W tym czasie Swiadczacy nielegalnie ustugi na polskim rynku bukmacher bez problemu zdazy zapetni¢
znaczna czesé rynku. Nawet na konkurencje pomiedzy legalnymi podmiotami, aktualny stan prawny
w poruszanym zakresie moze oddziatywac podobnie, gdyz ztozenie wniosku w tym samym czasie nie
gwarantuje mozliwosci rozpoczecia wzbogacenia oferty o zmieniany zakres, poniewaz rdznica
w momencie uzyskania zatwierdzenia moze wynosic¢ kilka miesiecy.

Dtugi okres zwigzany z zatatwieniem sprawy regulaminu jest, poza niekorzystnym opodatkowaniem,

jednym z faktycznych powoddw braku zainteresowania zagranicznych podmiotéw mozliwoscia legalizacji
dziatalnoscina polskim rynku zaktadéw wzajemnych.

Postulat zmiany terminu jest tym bardziej uzasadniony, ze we wszelkich innych dziedzinach dziatalnosci
gospodarczej wyraznie zarysowuje sie tendencja do upraszczania postepowan administracyjnych, co
mozna osiagna¢ badz skracajac termin, badz teraz regulujac postepowanie w sposéb minimalizujacy

2%

https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/wiadomosci/komunikaty/-/asset_publisher/6Wwm/content/deklaracja-regulatorow-rynku
-gier?redirect=https%3A%2F%2Fmf-arch2.mf.gov.pl%2Fministerstwo-finansow%2Fwiadomosci%2Fkomunikaty%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE _
6Wwm%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%2ép_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D1%26p_r_p_
564233524 _tag%3Dgry%2Bhazar dowe%26_101_INSTANCE_é6Wwm_changeViewTo%3Dabstracts#p_p_id_101_INSTANCE_6Wwm_ [dostep:
31.08.2019r.].



obcigzenie dla petenta. Tymczasem w branzy hazardowej termin 6 miesiecy w odniesieniu do
zatwierdzenia lub zmiany regulaminu jest archaizmem. Jeszcze kilka lat temu termin pétroczny maégtby
nie nies¢ dla przedsiebiorcy negatywnych konsekwencji, jednak w realiach dzisiejszego rynku, ktory musi
nadazy¢ za postepem technologicznym, oddziatuje wrecz destrukcyjnie. W ramach optymalizacji
proponuje sie takze wykorzystanie w toku procedury zatwierdzenia lub zmiany regulaminu wykorzystanie

form elektronicznych, wtym zatatwienia sprawy zwykorzystaniem podpisu elektronicznego.

Wskazana powyzej teza, obejmujaca postulat utworzenia w ramach Ministerstwa Finanséw komorki
organizacyjnej lub dedykowania pracownika do kontaktéw z dziatajacymi na rynku bukmacherami,
zaktada, ze rozwiazanie takie zoptymalizuje proces komunikacyjny z nadzorujacym rynek Ministerstwem
Finansow. Specyfika rynku, jego znaczenie gospodarcze, a takie wysoce sformalizowany charakter
procedur ustawowych uzasadniaja podjecie dziatan w kierunku optymalizacji czasowej zatatwianych
spraw. W ocenie Polskie] Izby Gospodarczej Branzy Rozrywkowej i Bukmacherskiej takie konsultacje
pozwolityby na rozwianie wielu watpliwosci i datyby bukmacherom mozliwos¢ szybkiego reagowania na
potrzeby rynku. Analogiczne do opisywanego rozwigzanie zostato objete pilotazowym projektem
Ministerstwa Finanséw, dotyczacym dziatania Centrum Obstugi Kluczowych Podatnikéw (COKP), ktéry
zakonczyt sie powodzeniem, a instytucja cieszy sie duzym zainteresowaniem i dla przedsiebiorcow
stanowi nieocenionag pomoc w biezacym funkcjonowaniu. Co istotne, tak jak w przypadku COKP, w ocenie
Polskiej Izby Gospodarczej Branzy Rozrywkowe| i Bukmacherskiej, realizacja przedmiotowego postulatu
nie pociagataby za soba kosztow, liczba kilkunastu podmiotéw sktadajacych sie na legalny rynek nie
wymagataby znaczacego wzrostu zatrudnienia i zwiazanych z tym kosztéw, wptynetaby z pewnoscia
jednak nawysokos¢ odprowadzanych podatkdow.

Dziatalnos¢ legalnych na rynku polskim bukmacheréw ksztattowana jest zaréwno przez ustawe o grach
hazardowych, przepisy wykonawcze wydane na jej podstawie, a takze przez przepisy regulujace procedury
administracyjne. W duzej jednak mierze na tle styku dziatalnosci bukmacherskiej z organami wtadzy
panstwowe], sytuacja bukmachera uzalezniona jest od uznania urzednikdéw panstwowych i ich
niejednolite] praktyki. Przyktadem takiej uznaniowosci i braku ugruntowanej praktyki administracyjnej
moze by¢ okres waznosci zaswiadczen, do ktérych sktadania zobowiazani sa przedsiebiorcy
rozpoczynajacy dziatalnos¢ na rynku bukmacherskim, jak i funkcjonujacy bukmacherzy. Zdarza sie, ze
w analogicznych procedurach, wzywa sie podmiot do przedtozenia zaswiadczenia od wtasciwego organu
wydanego na miesiac przed ztozeniem lub trzy miesiace — w zaleznosci od decyzji prowadzacego sprawe
urzednika. Takie sytuacje nie powinny mieé¢ miejsca, powoduja bowiem stan nieprzewidywalnosci
dziataniawtadzyimoga prowadzi¢ do nieuzasadnionego réznicowania sytuacji bukmacherdw.

Kolejna kwestia, ktdra wymaga podkreslenia, jest potrzeba zapewnienia pewnosci i przewidywalnosci
procedur administracyjnych poprzez wyznaczanie konkretnych termindw zatatwiania spraw przez organy
wtadzy publicznej. Obecnie zdarza sie, ze po stronie urzedniczej sprawa procedowana jest kilka miesiecy,
podczas gdy, podmiot gospodarczy jest zobowiazany realizowaé wezwania ze strony organu niezwtocznie,
czesto w terminach niemalze nierealnych. Zoptymalizowanie czasochtonnosci obecnych procedur,
wyeliminowanie niejasnosci reqgulacji prawnych oraz niejednorodnej praktyki urzedniczej przetozytoby sie
na wieksza aktywnos$¢ bukmacheréw i zintensyfikowanie ich dziatalnosci na ptaszczyznie oferowanych
ustug, atozkolei skutkowatoby zwiekszonymiwptywami do budzetu panstwa.
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3.2.6. Lokalizowanie kasyn gry - zmiana kryteriow

Teza: Zasady lokalizowania kasyn gry, wynikajace z art. 15 ust. 1 ustawy, pozwalajace na
utworzenie 1 kasyna w miejscowosciach liczacych do 250 000 mieszkancéw, przy czym na kazde
kolejne rozpoczete 250 000 mieszkancow liczba dozwolonych kasyn gry ulega zwiekszeniu
o0 jedno, jednakze taczna liczba kasyn gry w wojewddztwie nie moze by¢ wyzsza niz 1 kasyno na
kazde petne 650 tys. mieszkancéw wojewodztwa, nie posiadaja zadnego uzasadnienia
faktycznego ani prawnego, naruszaja stuszny interes spoteczny, a takze interes legalnie
dziatajacych przedsiebiorcow. Proponuje sie zmiane: pozwalajaca na utworzenie 1 kasyna w
miejscowosciach liczacych do 100 000 mieszkancow, przy czym na kazde kolejne rozpoczete 100
000 mieszkancéw liczba dozwolonych kasyn gry ulega zwiekszeniu o jedno, jednoczesnie
propozycja objeta jest rezygnacja z kryterium odnoszacego sie do liczby mieszkahcow
wojewodztwa.

Pod rozwage poddaje sie takze zmiane kryteriéw oceny majacych zastosowanie w procedurze
udzielania konces;ji.

Tytutem wstepu do studium nad przedmiotowym postulatem nalezy zwrdécié uwage, ze wedtug stanu na
dzien 19 lipca 2019 roku®, liczba dozwolonych miejsc, gdzie moga by¢ lokalizowane kasyna w oparciu
o kryteria wynikajace z art. 15 ust. T ustawy, wynosi 52. Wedtug stanu na tenze dzien, udzielonych zostato
51 koncesji, co powoduje, ze wedtug ustawowych kryteridw limitjest niemalze wyczerpany.

Celem wykazania postawionej powyzej tezy, nalezy zweryfikowaé rozmieszczenie kasyn gry w oparciu
o ww. materiat zrédtowy wedtug stanu na dzien 19 lipca 2019 roku, a jako punkt odniesienia obrac
uzasadnienie ustawodawcy do ustanowienia kryteridw okreélonych wart. 15 ust. 1 ustawy™. Nie jest celem
przedmiotowego studium bagatelizowanie zagrozenia uzaleznienia od hazardu, a jedynie wskazanie, ze
przyjete kryteria lokalizacyjne nie pozostaja w zwiazku z przywotanym celem regulacji, i nie zostaty
poddane logicznej analizie. Przez wiele jednak lat wyznaczaty takie, a nie inne granice, hamujac, w ocenie
przedstawicieli branzy, bezpieczny rozwéj gospodarczy kraju. To z kolei powoduje, ze zasadnym jest
rozwazenie proponowanego rozwigzania.

Analiza lokalizacji poszczegélnych kasyn, zgodna z ustawowym limitem lokalizacji, dowodzi, Ze brak jest
jakiegokolwiek uzasadnienia dla utrzymywania takich zasad na przysztosc¢, stwierdza sie bowiem szereg
niepokojacych faktow:

« w7 wojewoddztwach ma miejsce sytuacja lokalizacji wielu kasyn gry w jednym lub w dwdch miastach,

przy czym jednoczesnie wyczerpuje to limit na cate wojewddztwo;
e 43751 udzielonych koncesji w zakresie kasyn gry jest skupiona w rekach trzech podmiotéw, przy czym

dwa z tych podmiotéw to spotki powiazane, z ktérymi powiazane sa jeszcze kolejne dwa podmioty,
posiadajace po jednej konces;ji; rezultatem jest prowadzenie przez spotki zalezne 45 sposrdd 51 kasyn.

Co ponadto istotne, zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustawy ustanowienie konkretnych kryteriéw miato

na celurealizacje interesu spotecznego, ktéry mozna podsumowac w kilku nastepujacych punktach:
+ istnieje zagrozenie uzaleznienia od hazardu;
* wprawdzie nie wyjasniono czymze hazard jest, ale za fakt uznano, Zze pojecie to ma bardzo szerokie

znaczenie, a 0soby uprawiajace hazard mimo braku kontroli, zawierzaja losowi ich wynik, z nadzieja
wygranej;
* Danedostepne na stronie Ministerstwa Finanséw: www.mf.gov.pl [dostep: 05.09.2019 r.].

* Uzasadnienie projektu ustawy wprowadzajacej kryteria lokalizacyjne kasyngry, s. 11, druk sejmowy nr 2481, Warszawa, 12 listopada 2009 r., w:
www.sejm.gov.pl[dostep: 31.08.2019 r.].



« patologiczny hazard natomiast oznacza zaburzenie polegajace na czesto powtarzajacym sie
uprawianiu hazardu, ktoéry przewaza w zyciu cztowieka ze szkoda dla wartosci i zobowigzan

spotecznych, zawodowych, materialnychirodzinnych;
» wydatki polskiego spoteczenstwa na gry hazardowe stale rosna;
« praktycznie nieograniczony dostep do réznorakich form hazardu skutkuje wedtug specjalistéw od

uzaleznien niepokojacymwzrostem w Polsce liczby oséb uzaleznionych,
« panstwo nie moze pozostac obojetne wobec zagrozen wyptywajacych z dostepnosci hazardu i ryzyka

uzaleznienia od niego swoich obywateli;
« zagrozenie to jest na tyle wysokie, ze niezbedne jest podjecie radykalnych dziatan i zastosowanie

ograniczen dotyczacych tej branzy”.

Nie sposéb prowadzi¢ polemike, odnoszac sie do twierdzen na powyzszym poziomie ogélnosci. Trudno
przypisac im jakakolwiek konkretna tresé, co dodatkowo poddaje w watpliwos¢ wiarygodnosc aktualnych
nadallimitéw lokalizacyjnych kasyn gry.

Dostep do hazardu niezaleznie od jego formy powigzano z niepokojacym wzrostem uzaleznien w Polsce,
determinujacym de facto konieczno$¢ podjecia radykalnych dziatan, tym bardziej wiec ciekawi jakiego
rzeduwzrost uzaleznien byt podstawa do takich dziatan.

W tym miejscu warto przywotac wyniki badania poswieconego wybranym uzaleznieniom behawioralnym
przeprowadzone na przetomie 201412015 roku”, wskazujace, ze symptomy zagrozenia uzaleznieniem od
hazardu wystepuja u 5,3% ogo6tu Polakéw w wieku powyzej 15 roku zycia (0,7% oséb w tej grupie wiekowej
zdradza pewne symptomy problemu z hazardem), wérdd grajacych w gry na pieniadze realny problem
zhazardem moze mie¢ 2,2% graczy.

Pod rozwage nalezatoby poddac, wobec powyzszego, wyniki tego samego badania, pod katem innych

uzaleznien behawioralnych:
« dla blisko jednej piatej Polakow (19,1%] powyzej 15 roku Zycia rzeczywisty problem stanowi

uzaleznienie od pracy, a w przypadku ponad jednej trzeciej (36,2%) istnieje zagrozenie wystapieniem

takiego problemu;
+ uzaleznienie od zakupéw (kompulsywne zakupy, zakupoholizm] powyzej 15 roku zycia dotyczy 6,2%

kobieti1,8% mezczyzn, tj. 8% spoteczenstwa,
« dodatkowo, kazde z powyzszych uzaleznienn behawioralnych nosi takie same cechy, tj. czesta

powtarzalnosé, przewazajaca rola w zyciu cztowieka ze szkoda dla wartosci i zobowiazan spotecznych,
zawodowych, materialnychirodzinnych.

W sferze pytan nalezy odpowiedziec, skad koniecznos¢ tak radykalnego ograniczenia rynku, jakie jest
uzasadnienie dla lokalizacji 1 kasyna limitu 250 000 mieszkancéw w odniesieniu do miejscowosci, a dla
650 mieszkancédw w wojewddztwie. Gdyby dostepnosc¢ do hazardu, rzeczywiscie generowata wzrost
uzaleznien, to z pewnoscia objecie monopolem panstwa znacznej czescirynku i poddane pozostatej czesci
rygorystycznym wymaganiom, przetozytoby sie wprost na spadek liczby zainteresowanych hazardem oraz
od niego uzaleznionych, jesli nie na likwidacje zjawiska w ogdle. Na przestrzeni lat, od roku 2009, kiedy
ksztattowat sie przepis bedacy przedmiotem rozwazania, nowelizacji ustawy, ktdra weszta w zycie w 2017
roku, zmalata np. liczba automatéw do gier z szacunkowych ilosci (zaleznie od Zrodet) od 45 000 do 80 000
do zaledwie kilku tysiecy, proporcja ta jednak nie znajduje przetozenia w statystykach odnosnie
uzaleznienia.

” Tamze,s.2.

*https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2015/K_076_15.PDF [dostep: 29.08.2019r.].
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Autorzy studium zwracaja réwniez uwage, ze obecnie funkcjonujace regulacje dotyczace zasad
rozstrzygania przetargéw dotyczacych udzielenia koncesji na prowadzenie kasyn wymagaja korekty, ktéra
wyeliminowataby ryzyko podejmowania nieuczciwych dziatah przez podmioty konkurujace w przetargach
na prowadzenie kasyn w wolnych lokalizacjach oraz zwiekszyta czytelno$¢ poszczegélnych kryteriow
przetargowych.

Regulacje dotyczace organizowania tych przetargéw zawarte sa w Rozporzadzeniu Ministra Finansow z dnia
27 sierpnia 2010 r. w sprawie szczegdtowych warunkéw przeprowadzenia przetargu dla podmiotéw
ubiegajacych sie o udzielenie koncesji na prowadzenie kasyna gry lub zezwolenia na prowadzenie salonu gry
bingo pieniezne (Dz.U.2010nr 161 poz. 1085). Poszczegdlne kryteria sposdb oceny ofert okreslone w §2.

Jednym z kryteriow jest deklarowana podstawa opodatkowania podatkiem od gier, jaka podmiot
ubiegajacy sie o udzielenie koncesji planuje osiagnac w dziatalnosci prowadzonej na podstawie konces;ji
w kasynie gry, ktérego dotyczy ztozona oferta. Z analiz przeprowadzonych przetargéw wynika, ze czesé
przystepujacych do przetargu podmiotéw nie tyle zawyza, co deklaruje zupetnie abstrakcyjne (idace w
dziesiatki miliardéw ztotych) kwoty planowanych podstaw opodatkowania, tym samym zyskujac
nieuzasadniona przewage nad podmiotami, ktére te podstawy szacuje realnie w oparciu o rzetelng analize

ekonomiczna.

Na naduzycia na tym polu zwrdcita takze uwage NIK, ktéra w powotywanym juz w niniejszym studium
raporcie opublikowanym we wrzesniu 2019 r. sformutowata wniosek do Ministra Finanséw o zmiane
rozporzadzenia w celu wyeliminowania przypadkéw zawyzania podstaw opodatkowania przez podmioty
przystepujace do przetargu.

W obowiazujacym bowiem stanie prawnym takie nieuprawnione zawyzanie podstaw opodatkowania nie
jestw zaden sposob sankcjonowane.

W ocenie autoréw raportu ustawodawca winien takze raz jeszcze przeanalizowad zasadnos¢ pozostatych
kryteriéw oceny ofert. Praktyka dotychczasowych przetargdw wskazuje bowiem, ze chcac uzyskac
maksymalna liczbe punktéw za kryterium atrakcyjnosci proponowanej lokalizacji kasyna oraz standard
budynku, w ktérym bedzie ono funkcjonowato, kilka firm sktadato oferty przetargowe (sic!] na ten sam
budynek.

3.2.7.1goda organizatora rozgrywek na wykorzystywanie wynikow

Teza: Postanowienie art. 31 ust. 2 ustawy, naktadajace na podmiot posiadajacy zezwolenie na
prowadzenie zaktaddw wzajemnych, dotyczace wynikdw sportowego wspoétzawodnictwa ludzi lub
zwierzat, zobowiazanie do uzyskania zgody krajowych organizatordw takiego wspotzawodnictwa
na wykorzystanie jego wynikdéw narusza zasade wolnej konkurencji i dyskryminuje legalnie
dziatajacych bukmacherow.

Zgodnie z art. 31 ust. 2 ustawy, podmiot posiadajacy zezwolenie na prowadzenie zaktadéw wzajemnych,
dotyczace wynikéw sportowego wspotzawodnictwa ludzi lub zwierzat, obowiazany jest uzyskac zgode
krajowych organizatoréw takiego wspdtzawodnictwa na wykorzystanie jego wynikdw. Przepis taki jest
niewystarczajacy, bowiem wynika z niego jedynie, ze wykorzystywanie wynikdéw sportowego



wspotzawodnictwa mozliwe jest pod warunkiem uzyskania zgody. Jednoczesénie zaden z przepiséw
ustawy nie precyzuje, wjakiej formieinajakich warunkach taka zgoda powinna by¢ udzielana. Przepisy nie
reguluja réwniez, czy zgoda taka ma miec charakter odptatny, a jesli tak, to w jaki sposéb powinna zostaé
skalkulowana optata zajejudzielenieiczyistnieja jakiekolwiek ograniczenie co jej wysokosci.

Powyzsze uwarunkowania prawne sprowadzaja sie w realiach rynkowych do tego, ze licencjonowani
bukmacherzy zmuszenisa ponosi¢ bardzo wysokie i nieuzasadnione rynkowo optaty, by spetni¢ ustawowe
wymogi. Obecnie organizacje sportowe, wiedzac o ustawowym obowiazku uzyskania zgody, uzalezniaja jej
udzielenie od zaptaty horrendalnie wysokiego wynagrodzenia, odpowiadajacego czesto nawet 0,5%
catosci przychoddw poszczegélnych bukmacherdw. Kwoty zadane za udzielenie zgody sa odgérnie
narzucane przez organizatoréow poszczegolnych zawodow, zas ich wysokos¢ nie podlega w zasadzie
zadnym negocjacjom. W wiekszosci przypadkéow wysokos¢ takiej optaty jest catkowicie oderwana od
faktycznych zyskéw osiaganych przez bukmachera z zaktaddw, dotyczacych zawodéw sportowych
organizowanych przez dany podmiot. taczne koszty ponoszone przez poszczegélnych bukmacheréow
z tego tytutu przekraczaja czesto 1% przychoddw, od ktdérych dodatkowo naliczane sa podatki - tak

podatek od gier, jakiinne obciazenia podatkowe wtasciwe dla kazdego przedsiebiorcy.

Wobec powyzszego uzasadnionym jest rozwazenie czy pobieranie przez krajowych organizatoréow
rozgrywek optat za udzielnie zgody na wykorzystanie wynikdw tych rozgrywek nie stanowi czynu
nieuczciwe] konkurencji w rozumieniu art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 roku o zwalczaniu
nieuczciwe] konkurencji. W Swietle przywotanej ustawy czynem nieuczciwej konkurencji jest dziatanie
sprzeczne z prawem lub dobrymiobyczajami, jezeli zagraza lub narusza interes innego przedsiebiorcy lub
klienta. Wyniki sportowe] rywalizacji sa informacjami powszechnie dostepnymi, dostepnymi w niemalze
wszystkich tradycyjnych mediach oraz w sieci Internet. Juz tylko ta okolicznos$¢ sprawia, ze narzucanie
horrendalnie wysokich optat za mozliwo$¢ korzystania z wynikdéw nakazuje uznad, ze dziatanie takie jest
sprzeczne z dobrymi obyczajami w rozumieniu wskazywanego przepisu i w zakresie w jakim de facto
uzaleznia prowadzenie legalne]j dziatalno$ci podmiotom prowadzacym dziatalnosé bukmacherska, ktérzy
jej nie uzyskali, narusza ich interesy. Okolicznos¢ te zauwazyt nawet UOKIK wszczynajac w tym

przedmiocie postepowanie kontrolne™.

Niezaleznie jednak od rozstrzygniecia wszczetego przez UOKIK postepowania, nalezy zwazy¢ na kilka
dodatkowych okolicznosci. Co istotne, obowiazujace przepisy wymagaja pozyskania zgody wytacznie od
organizatoréw zawodoéw sportowych z terenu Polski. Obowiazek ten nie dotyczy zatem organizatordw,
ktérzy maja siedzibe za granica. Uzasadnienie projektu obowiazujacej ustawy w zaden sposoéb tego
dualizmu nie ttumaczy. Co wiecej, zagraniczne spotki bukmacherskie, ktére wykorzystuja wyniki polskich
organizatorow rozgrywek sportowych, nie uzyskuja zadnej zgody tych podmiotdw, a w szczegdlnosci nie
uiszczaja na ich rzecz jakichkolwiek optat. Powyzsze réwniez prowadzi do istotnego pokrzywdzenia
polskich spotek prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie zaktadéw wzajemnych. W konsekwencji

obowiazujace uregulowanie prawne umozliwia wykorzystywanie przez organizacje sportowe ich pozycji

.dominujace]” w kontaktach z licencjonowanymi podmiotami oferujacymi zaktady sportowe, czego
najjaskrawszym przyktadem jest tres¢ umoéw narzucanych spotkom bukmacherskim przez zwiazki
sportowe. Problematyka ta zostanie omoéwiona przede wszystkim na przyktadzie PZPN oraz Ekstraklasy

S.A., poniewaz optaty dyktowane przez te dwa podmioty sa szczegdlnie dla bukmacherdow uciazliwe.

”Informacja zamieszczona na stronie Urzedu Ochrony Konkurencjii Konsumentéw w dniu 4 kwietnia 2019 r.:

https://www.uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=15344&amp;print=1, [dostep:31.07.2019 r.].
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Jednakze problem dotyczy takze innych zwiazkdw sportowych, ktére niejednokrotnie zadaja optat z gory
na kilka lat, na zasadach réwnie niesprawiedliwych jak dwa ww. podmioty.

Pozostawienie dowolnosci w ksztattowaniu przedmiotowych optat stanowi¢ moze Zrddto naduzyc
przejawiajacych sie takze w nieréwnym traktowaniu poszczegélnych bukmacheréw. Brak szczegdtowych
zasad regulujacych sposdb ksztattowania optat, ich wysokosci oraz zasad ptatnosci doprowadzat do
sytuacji, w ktérych optata ustalona na taka sama warto$¢ procentowa, na etapie rozliczenia obciazata
niektére podmioty w sposdb znacznie bardziej dotkliwy. W niektérych bowiem przypadkach powiekszano
optate o podatek VAT, aw niektdérych nie.

Nie mozna przy tym traci¢ z pola widzenia, ze PZPN i Ekstraklasa S.A. (wwyniku umowy o zarzadzanie liga
zawodowa, okreslajacej podziat kompetencji w zakresie prowadzenia najwyzsze| klasy rozgrywek pitki
noznej zawartej pomiedzy PZPN a Ekstraklasa S.A.] sa jedynymi podmiotami wtasciwymi do wydawania
zgody na wykorzystywanie wynikéw rozgrywek pitkarskich Ekstraklasy, I'i 1l Ligi, a takze Pucharu Polski
oraz wyrazania zgody na wykorzystywanie wynikdéw rozgrywek pitkarskich Reprezentacji Polski
(Ekstraklasa S.A. ma w zakresie kompetencji wydawanie zgody na wykorzystywanie wynikéw najwyzszej
klasy rozgrywkowej, za$ wydaje zgode na wykorzystywanie wynikdw pozostatych rozgrywek pitkarskich).

Organizatorzy zawodow w narzucanych bukmacherom umowach ustalaja wysokos$¢ optat za wyrazenie
przedmiotowej zgody na wykorzystanie wynikéw na poziomie 0,5% od catosci przychodéw brutto podmiotu
zwracajacego sie o zgode. Taki sposdb naliczania optaty powoduje, ze organizatorzy uzyskuja kosztem
bukmacherdéw bardzo wysokie Swiadczenia, ktére pozostaja w catkowitym oderwaniu od poszczegélnych
rozgrywek. Oferta niemalze wszystkich legalne dziatajacych bukmacheréw obejmuje szerokie spektrum
dyscyplin i wydarzen sportowych odbywajacych sie w kraju i za granica, a ponadto oferuja zaktady na
zdarzenia wirtualne. Na przychody pochodzace ze wszystkich tych zaktadéw PZPN i Ekstraklasa S.A.
natozyta swoisty dodatkowy podatek wwysokosci 0,5% przychoddéw brutto.

W konsekwencji organizatorzy czerpia korzysci z catoksztattu dziatalnosci bukmacherdéw, nawet jezeli
zwiekszenie sie przychodu bukmacherdw jest wynikiem okolicznosci niezwiazanych z rozgrywkami,
ktdérych dotyczy zgoda. Podobnie sytuacja przedstawia sie w przypadku .sportéw wirtualnych”, ktorych
rozgrywki odbywaja sie poprzez symulowana rozgrywke fikcyjnych druzyn na podstawie
zaprogramowanego algorytmu. Réwniez z tytutu tych zaktadow korzysci osiaga PZPN oraz Ekstraklasa
S.A. Dane bukmacheréw zrzeszonych w Polskiej Izbie Gospodarczej Branzy Rozrywkowej
i Bukmacherskiej wskazuja, ze przychdd z rozgrywek, ktérych organizatorem jest Ekstraklasa i PZPN nie
przekracza 10% ich przychodu z tytutu prowadzenie wszystkich zaktadow.

Dodatkowo, optaty za wykorzystywanie wynikéw sportowych uiszczane sa za caty rok, a wiec takze okres
przerw miedzy sezonami, w ktorych bukmacherzy nie przyjmuja zadnych zaktadéw, dotyczacych
rozgrywek organizowanych przez PZPN i Ekstraklase S.A.). Co wiecej, optata zadana przez ww. podmioty
obliczana jest od przychodu brutto, z catkowitym pominieciem faktu, ze od sumy postawionych zaktaddw
bukmacherzy odprowadzaja 12% podatek od gier.

W kontekscie obowiazku ponoszenia przez bukmacherdéw optat na rzecz organizatoréw poszczegoélnych
zawodow sportowych nalezy podkresli¢, ze niemal wszyscy legalnie dziatajacy bukmacherzy inwestuja
znaczne kwoty w rozwdj polskiego sportu (a w szczegdlnosci pitki noznej). Zaréwno PZPN jak



i poszczegdblne druzyny wystepujace w réznych klasach rozgrywkowych sa beneficjentami dziatan
sponsorskich poszczegdlnych firm bukmacherskich. Kwoty przekazywane przez organizatoréw zaktadow
wzajemnych narzecz druzyn pitkarskich siegaja kilku - kilkunastu miliondw ztotych.

Ponadto, polskie spotki bukmacherskie prowadza szereg dziatan wspierajacych inne dziedziny sportowe
i poszczegoélnych sportowcdw np. poprzez wspdtprace z fundacjami i stowarzyszeniami dziatajacymi na
rzecz polskiego sportu orazangazuja sie wdziatalnos¢ charytatywna i spoteczna z nim zwiazana.

Biorac powyzsze pod uwage, zasadna jest zmiana ustawy o grach hazardowych, poprzez wykreslenie
przepisu art. 31 ust. 2 ustawy. Znacznie lepszym rozwiazaniem bytoby np. wprowadzenie doptat do sportu
w wysokosci 1% od zyskow z zaktadow bukmacherskich, ktére bytyby przeznaczane przez bukmacheréw
nawsparcie wybranej przez nich organizacji sportowej.

Jezeli zas z jakichkolwiek powoddéw ustawodawca zachowatby dotychczasowe uregulowania, dotyczace
wymogu uzyskania zgdd od polskich organizatoréw zawoddéw sportowych, koniecznym wydaje sie
ustalenia gérnej granicy takiego wynagrodzenia i powiazanie go z przychodem uzyskiwanym z zaktadéw
dotyczacych zawoddw organizowanych przez poszczeg6lne podmioty. Stosowana przez spétki z branzy
bukmacherskiej infrastruktura informatyczna pozwala bowiem na wyrdznienie przychodu osiaganego
z poszczegblnych zaktaddw. Optaty takie powinny takze dotyczy¢ przychodu netto po uwzglednieniu m.in.
obciazen podatkowych.
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Analiza finansowa rozpatrywanych kierunkow optymalizacji

Analiza instrumentéw prawnych i podatkowych sktadajaca sie na polski system regulacji branzy
hazardowej dokonana w poprzednich rozdziatach studium wykazata, ze zasada maksymalizacji zysku
Skarbu Panstwa nie jest realizowana. W zwiazku z tym w studium wskazano na mozliwe do wprowadzenia
nowe rozwiazania prawne i oceniono, jakie bedzie ich przewidywane oddziatywanie na rynek hazardowy, w
tym szczegdlnie na ptaszczyznie zaktaddéw wzajemnych. Przedmiotem niniejszego rozdziatu bedzie
zobrazowanie skutkéw finansowych ewentualnego wprowadzenia rozpatrywanych zmian do
obowigzujgcego prawodawstwa.

4.1. Alternatywne rozwiazanie podatkowe w zakresie tradycyjnych zaktadéw wzajemnych

Polska znajduje sie w Scistej czotéwce krajow unijnych pod katem wysokosci opodatkowania zaktadow,
chod nie brakuje ekspertéw wskazujacych na krajowy podatek jako relatywnie najwyzszy Europie. Nie jest
to jednak wytacznie pochodna wysokosci obowiazujacej stawki podatkowej, lecz przede wszystkim
przyjetego sposobu opodatkowania czynnosci, jaka jest zaktad wzajemny.

Podobna wysoko$¢ stawki podatku (tj. 12%) i sposéb opodatkowania zaktadéw wzajemnych funkcjonuje
jedynie w Portugalii. Poréwnywalne obcigzenie podatkowe wystepuje jeszcze tylko we Francji ze stawka
procentowa 9,3. Inne kraje, tj. Niemcy ze stawka procentowa 5%, Austria 2% oraz Malta 0,5% trudno uznac
za porownywalne w zakresie wysokosci naleznego podatku, pomimo bowiem niekorzystnego sposobu
opodatkowania odnoszacego sie do obrotu bukmachera, obcigzenia wynikajace z zastosowanego
systemu sa rekompensowane niska stawka procentowa.

Eksperci Gambling Compliance, podmiotu zawodowo zajmujacego sie analiza rynku gier hazardowych,
dokonali przeliczenia, ktérego celem byto zobrazowanie, jak podatek od sumy wptaconych stawek
(obrotowy) w wysokoéci rzeczywiscie odprowadzonej, przektada sie na odczuwalny, efektywny podatek
GGR [od przychodéw pomniejszonych o wyptacone stawki).

Wynik tej symulacji przedstawia wykres na stronie obok.

Analizawykresuwskazuje, ze po przeliczeniu, poszczegdlne stawki podatku obrotowego, odpowiadaja:
« wNiemczech - poziomowi okoto 30% podatku dochodowego;

* we Francji - poziomowi okoto 54% podatku dochodowego;

» wHPolsce -poziomowiokoto 70% procent podatku dochodowego;

+ wPortugalii - poziomowi okoto 82% podatku dochodowego™.

* Raport Gambling Compliance 2018.
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Effective GGR Tax Rate

100%
Theoretical GGR tax rates with
90% 17% GW margin observedin
France in Y/E September 2016.
go% |mmmmN\Tmmmmmmmmm e NG mmmmm el |
1
[ |
T0% - 1
i
60% ! Portugal
- : (14%)
50% ! Poland
' (12%)
40k H France
' 9,3%
0% o (9.3%)
1
0 H Germany
20% \ E (5%)
1
10% '
PR ety L T Ireland
H (1%)

0%
5% 6% 7% 8% 9% 10% 11% 12% 13% 14%15% 16% 17% 18% 19% 20% 21% 22% 23% 24% 25%

Regulated Market Gross Win Margin

Nie mozna przy tym pominac istotnej okolicznosci, ze odczuwalnos$¢ tak przeliczalnego podatku,
w przypadku Polski odpowiadajacego poziomowi 70% podatku dochodowego, jest wartoscia usredniona,
tj. odzwierciedlajaca w petni oligopolistyczny charakter rynku. Dla wielu mniejszych bukmacheréw wartosé
ta oscyluje w granicach nawet 85%. Tak niekorzystny podatek od gier w Polsce powoduje, ze legalnie
dziatajace podmioty (spoza oligopolu tworzonego przez dwdch najwiekszych graczy rynkowych), oferujace

zaktadywzajemne, odnotowuja czesto straty, pomimo posiadania i tak stosunkowo istotnej pozycji rynkowe;.

Analiza poréwnawcza struktury podatku od gier, ktérego podstawa jest suma wptaconych stawek oraz
podatku GGR, naliczanego od sumy wptaconych sktadek, jaka pozostaje po wyptaceniu ewentualnych
wygranych, prowadzi do wniosku, ze w perspektywie wieloletniej, rynek oparty o opodatkowanie gier
wedtug modelu GGR jest dla Polski wzgledniejszy. Szczeg6towe analizy polskiego rynku hazardowego™,
wskazuja, ze efektem opodatkowania GGR bytoby poszerzenie rynku onshore, wynikajace ze wzrostu
zainteresowania polskim rynkiem podmiotéw zagranicznych. Oczywiscie, z uwagi na fakt,
ze ustawodawca nie zdecydowat sie na takie rozwiazanie przy kolejnych nowelizacjach ustawy
hazardowej, wartosci wskazane co do lat minionych nalezy uznac za niebyte, jednakze prognozowany
trendireakcja rynkowa pozostaja aktualne.

Powyzszy wykres obrazuje prognozowany proces wzrostu wartosci rynku zaktadéw wzajemnych online,
w przypadku zmiany sposobu opodatkowania na GGR - z lewej, wartosé rynku mierzona jest wedtug obrotéow,
z prawej wedtug wartosci podatku. W skali dziesieciu lat prognozowany spadek marzy operatoréw onshore
wynosi okoto 17%. Marza w wysokosci 27% (bedaca efektem opodatkowania podatkiem od obrotéw) przy

°" Roland Berger Group, Regulacje w zakresie rynku zaktadéw wzajemnych online w Polsce, Warszawa 2016, s. 36-37.
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zmianie opodatkowania na przychdd brutto obnizytaby sie do 10%. Zwiekszona presja konkurencyjna na

rynku wynikataby z faktu, ze operatorzy offshore zdecyduja sie na uzyskanie licencji w Polsce, gdy regulacje

zagwarantuja rowne szanse dla wszystkich uczestnikéw rynku. Zgodnie z symulacja, catkowite obroty i GGR

rosna dynamicznie w drugim roku od wprowadzenia GGR, ze wzgledu na fakt, ze nowi uzytkownicy sa

przyciagani do gry na zliberalizowanym rynku, przy szerokiegj
gamie licencjonowanych operatoréow. Wedtug prognoz
wynikajacych z przywotanej analizy firmy Roland Berger
Group, procent rynku nalezacy do operatoréw onshore
liczony na podstawie GGR powinien osiagnac¢ docelowo 90%.
Procent rynku nalezacy do operatoréw onshore liczony dla
obrotu moze wzrosna¢ do 68% juz w pierwszym roku po
wprowadzeniu podatku GGR w wyniku przechodzenia na
rynek onshore przez graczy i operatoréw. Zaktada sie
réwniez dynamiczny wzrost catkowitego obrotu i catkowitego
GGR, co sprawdzito sie z rzeczywistosci po zmianie systemu
podatkowego m.in.w Danii.

Tabela po prawe] przedstawia szacunkowe wptywy
budzetowe z tytutu podatku od gier w czesci dotyczace;
rynku zaktadéw w Polsce, po zmianie istniejacego podatku
od obrotéw na podatek od GGR w zaktadane] wysokosci
20% i uwzglednia wywotane tymi zmianami przeniesienie
bukmacheréw z szarej strefy na legalny rynek:

Podatek od GGR od 2020 roku -
zaktady wzajemne w Polsce:

Rok Szacowane wptywy

budzetowe w zt

2018 - faktyczne wptywy 622 847 000
2019 - plan wg podatku od obrotow 1000 000 000
2020 1229 000 000
2021 1433000 000
2022 1596 000 000
2023 1778000 000
2024 1884 000 000
2025 1997 000 000

Dane: Roland Berger, Regulacje w zakresie rynku zaktadw wzajemnych online
w Polsce, Warszawa 2016.



Trudno nie zauwazy¢, ze z uwagi na obecny bardzo wysoki podatek od gier, polskim rynkiem nie sa
zainteresowane potentaci na rynku zaktadow wzajemnych, jak William Hill czy BetAtHome. Taka sytuacja
powoduje, ze pomimo uchwalenia bardzo dobrze odebranej przez polskie firmy bukmacherskie
nowelizacji ustawy o grach hazardowych z 2016 roku, nadal mamy do czynienia z sytuacja, gdy wiekszos¢
rynku stanowig podmioty dziahjace bez wymaganej licencji (dane ze wskazywanego raportu NIK
zwrzeénia 2019 roku szacuja rozmiar szarej strefy na ponad 50%). Oczywistym w tym kontekscie jest, ze
bez zmian legislacyjnych, ktére wdrozytyby rozwiazania zmieniajace obecne opodatkowanie stawek 12%
podatkiem od gier na powszechnie obowiazujacy w Europie podatek od GGR, w wysokosci ok. 20%, tempo
kurczenia sie szarej strefy, obserwowane od kwietnia 2017 roku, niestety drastycznie spadnie.

4.2. Optymalizacja opodatkowania zaktaddw na wyniki zdarzen wirtualnych

Odrebnym problemem branzy zaktadéw wzajemnych jest kwestia stacjonarnych punktéw przyjmowania
zaktadow. Jak wskazano w rozdziale lll, widoczna jest na rynku tendencja zamykania stacjonarnych
punktéw z uwagi na ich nierentownos¢. Zaktady na komputerowo generowane zdarzenia wirtualne
w postaci sportowego wspotzawodnictwa ludzi i zwierzat obarczone sa obecnie identycznym podatkiem,
jak pozostate zaktady, zatem tak jak wszystkie rodzaje zaktaddw dotyczace zdarzen realnych. Tymczasem
ich specyfika jest zupetnie odmienna, funkcjonowanie tego rodzaju zaktaddw opiera sie bowiem na
generatorach liczb pseudolosowych, zas wynik samego zdarzenia wirtualnego generuje sie szybciej, niz
nastepuje wynik realnych zdarzen. Podobne mechanizmy funkcjonowania odnajdujemy w wielu innych
grach hazardowych, ktére jednak nawet w Polsce opodatkowane sa korzystniej od zaktadow wzajemnych.
Klient korzystajacy w Polsce zinnych gier opartych na generatorze liczb pseudolosowych, lub zawierajacy
zaktad na wyniki zdarzen wirtualnych u zagranicznego bukmachera, gra za cata postawiona stawke.
Parametrwygrywalnosci (RTP - Return To Player) w takich przypadkach jest korzystna dla gracza iwynosi
ok 95%. Srednia zaprogramowana wygrywalnosé w 174 przyktadowo dobranych grach obecnych na rynku
europejskim wynosi 96,50%". Z kolei w nalezacym do Totalizatora Sportowego ..TotalCasino” $rednia
wygrywalno$¢ w pierwszych oémiu miesigcach dziatalnosci wyniosta 95,60%”, co oznacza, ze
statystycznie klienciwygrywali 95,6 PLN z kazdych postawionych 100 PLN. Tymczasem przy zaktadach na
wyniki zdarzen wirtualnych w Polsce juz na wstepie od postawionej stawki pobierane jest obecnie 12%
podatku od gier. W praktyce bukmacherzy odliczaja réwniez ok. 1% optat dla organizacji sportowych za
obliczane w procentach od obrotu zgody na wykorzystywanie wynikéw zdarzen sportowych, o czym mowa
byta we wczesniejszych rozdziatach.

Obstawiajac 100 zt, klient w Polsce faktycznie rozgrywa zaktad na wyniki zdarzen wirtualnych jedynie za 87
ztotych, wiec nawet przy wygrywalnosci 100 procentowej od faktycznej kwoty zaktadu, juz pomniejszone]
0 podatek od gier, nigdy nie otrzymatby wiecej niz 87% kwoty wptaconych pieniedzy. Realnie, zaktadajac
koszt pozyskania wynikow generatora takich zaktaddw na 2% obrotu, oraz minimalna marze bukmachera
w wysokosci 3%, wartos¢ ta spada do 82%, zatem o 13-14% nizszej, niz przy innych grach. Bez zdziwienia
mozna zatem odnies¢ sie do statystyk, wedtug ktérych udziat podatku od zaktaddéw na wyniki zdarzen
wirtualnych w rynku hazardu w Polsce wynidst zaledwie 2,7%, zas sam udziat tych zaktadéw w polskim
rynku zaktadéw nie przekroczyt 10%™.
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¥ http://www.netentstalker.com, artykut zdnia 18.07.2019
* Dane: Totalizator Sportowy
* Dane Ministerstwa Finanséw za | kw. 2018.
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Polska Izba Gospodarcza Branzy Rozrywkowej i Bukmacherskiej jest przekonana, ze niewielkie zmiany
legislacyjne umozliwiajace poszerzenie oferty bukmacheréw w zakresie zaktadéw na wyniki zdarzen
wirtualnych i zréwnanie ich opodatkowania z poziomem zaktadow zawieranych wytacznie na sportowe
wspotzawodnictwo zwierzat stanowityby rozwiazanie problemdw branzy bukmacherskiej dziatajacej na
rynku naziemnym, jak i zwiekszytoby atrakcyjnos¢ i konkurencyjnosé réwniez w zakresie oferty online.
Przyjecie takiego rozwiazania przyniostyby znaczacy przyrost dochodéw budzetowych, przy jednoczesnym
zapewnieniu obywatelom, nawet z niewielkich miasteczek czy wsi, dostepu do tego rodzaju rozrywki, ktéra
dzi$ jestdla nich nieosiagalna. Tego rodzaju zaktady, z ograniczonymi stawkami, prowadzone w punktach
naziemnych, jak wskazywano w niniejszym studium, nie sa szczegolnie uzalezniajace, stanowiac
w gtéwnej mierze jedynie rodzaj rozrywki.

Odpowiednio dobrany podatek, oparty na metodzie podatku od przychodu brutto, w stawce podatkowej jak
przy zaktadach zawieranych wytacznie na wspotzawodnictwo zwierzat, potaczonego z miesiecznym
ryczattem od kazdego urzadzenia - terminala bukmacherskiego, przynidstby wymierne wptywy budzetowe
i pozwolit firmom bukmacherskim na zapewnienie chociazby minimalnejrentownosci prowadzonych lokali.

Zauwazyc¢ nalezy, iz podatek obrotowy od przychodu brutto w przyktadowe]j stawce 2,5% od wptacanych
stawek, przy sredniej wygrywalnosci zaktadéw na wyniki zdarzen wirtualnych ustalonej rynkowo
na ok. 95%, wynositby w takim przypadku, w przeliczeniu na podatek od GGR ok. 50% zysku bukmachera,
co stanowi stawke zbiezna z obowiazujaca w kasynach i salonach gier naautomatach.

Zaktadajac, ze stawka podatku dla zaktadéw na zdarzenia wirtualne wynositaby, poza podatkiem od
stawek, kwote 1 000 ztotych miesiecznie od jednego terminala bukmacherskiego, a w jednym punkcie
bukmacherskim mogtoby by¢ umiejscowione 3-10 terminali, catkowity podatek od zaktaddéw na wyniki
zdarzen wirtualnych wynidstby ok. 60% zysku z takich zaktadéw, zapewniajac znaczacy przyrost wptywow
budzetowych, przekraczajacy w krétkim czasie 1 miliard ztotych. Pod rozwage poddaje sie wprowadzenie
obowiazku ptatnosci podatku od liczby sztuk terminali z géry za dany kwartat, jak i ustalenie limitu
liczbowego nie mniejszego niz 100 sztuk dla jednej firmy bukmacherskie]. Takie rozwigzanie przyczynitoby
sie z jednej strony do prowadzenia takiej dziatalnosci jedynie przez firmy rzetelne, dajace rekojmie
nalezytego prowadzenia zaktaddéw na wyniki zdarzen wirtualnych z wykorzystaniem terminali, za$
zdrugiej strony pozwolitoby na osiagniecie wptywow budzetowych bezposrednio po wprowadzeniu zmian.

Przy obecnych planowanych wptywach z podatku od gier (ok. 2 miliardy ztotych rocznie) proponowane
rozwiazanie w sposéb znaczacy zwiekszy wptywy budzetowe i jednoczesnie zapewni przetrwanie firm
bukmacherskich na rynku .naziemnym”. Suma szacowanych wptywow do budzetu z tytutu podatku
od terminali bukmacherskich za 4 kolejne lata to wedtug réznych zatozeh od 477 miliondéw ztotych
wwariancie minimalnym do 3,18 miliarda ztotych wwariancie optymistycznym.

Zaktadana w ponizszych obliczeniach kwota wptacanych stawek wwysokosci 15000 ztotych miesiecznie z
zaktaddéw na wyniki zdarzen wirtualnych na pojedynczym terminalu zostata oszacowana ostroznie
i w sposéb prawdopodobny, w oparciu o dane historyczne firm bukmacherskich, z uwzglednieniem
poszerzenia oferty zaktaddw na wyniki zdarzen wirtualnych, o ktérej mowa bytaw uprzednich rozdziatach.

Prognozowane warianty wptywdéw z terminali bukmacherskich (przy zatozeniach obrotu na 1 szt.
terminala na poziomie 15 000 zt miesiecznie i stawce podatku od zaktadéw w wys. 2,5% od wptaconych
stawek]:



Wariant 1
3 terminale w punkcie przyjmowania zaktaddw, terminale jedynie w czesci punktow naziemnych

ST I IS Liczba terminali _ Podatek od zaktadéw na
) Podatek od terminali w zt .
bukmacherskich zdarzenia wirtualne w zt

zaktadow na rynku z
terminalami

2020 1250 3750 45 000 000 16875 000
2021 1750 5250 63000000 23 625000
2022 2400 7200 86 400 000 32 400 000
2023 4250 12750 153 000 000 57 375000
Razem: 347 400 000 130 275 000
477 675000
Wariant 2

5 terminali w punkcie przyjmowania zaktadow, terminale jedynie w czesci punktow naziemnych

Liczba punktow przyjmowania

zaktadow na rynku z ; iz termin_a ! Podatek od terminali w zt Podatek. oy .zak’faddw e
. . ukmacherskich zdarzenia wirtualne w zt
terminalami

2020 1250 8750 105 000 000 39 375000
2021 1750 12250 147 000 000 55125 000
2022 2400 16800 201 600 000 75600 000
2023 4250 29750 357 000 000 133 875 000
Razem: 810 600 000 303 975 000

1114 575 000
Wariant 3

10 terminali w punkcie przyjmowania zaktaddw, terminale we wszystkich punktach

Liczba punktéw przyjmowania

S T T e
2020 2500 25000 300000 000 112500 000
2021 3500 35000 420000 000 157 500 000
2022 4800 48000 576 000 000 216 000 000
2023 8500 85000 1020000 000 382500 000
Razem: 2 316 000 000 868 500 000

3184500 000
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Na uwage zastuguje rowniez fakt, iz dziatalnos¢ hazardowa nie jest objeta podatkiem od towardw i ustug
(VAT). Poczynione przez bukmacheréw inwestycje przyniosa zatem kolejne korzysci budzetowe, siegajace
w ciagu kilku zaledwie lat kwoty ok. 0,5 miliarda ztotych — w postaci nieodliczonego przez bukmacheréw
podatku VAT od zakupionych terminali, od inwestycji w tworzenie nowych punktéw przyjmowania
zaktaddw oraz z tytutu optat za zezwolenia zwigzane z otwarciem nowych punktéw przyjmowania

zaktadow.

Prognozowane wptywy budzetowe z poszczegdlnych tytutow (dane w zt)

Nieodliczony VAT

oy bt oty Ol L
2020 2050 12300 41250 000 0
2021 3500 17500 57 750 000 23 000 000 2000000
2022 4800 24000 79 200 000 29900 000 2600 000
2023 8500 42300 140 250 000 85100 000 7400 000
Suma: 318 450 000 138 000 000 12000 000
Razem: 468 450 000

Tabela ukazuje potencjalne wptywy do budzetu z opisanych wyzej tytutéw. Szacunku dokonano przy
zatozeniu, ze koszt terminala wynosi 15 000 zt netto, za$ koszt inwestycji w nowy punkt przyjmowania
zaktadéw wyniesie 100 000 zt netto.

Powyzsze zestawienie tabelaryczne nie obejmuje jednak wszystkich korzysci, wynikajacych ze
zwiekszenia liczby punktéw bukmacherskich: nie uwzgledniono w nim znaczacego zwiekszenia
zatrudnienia, podatkow i sktadek od wynagrodzen czy tez od wynajmu lokali, w ktérych funkcjonowatyby

punkty bukmacherskie.

Opisane w niniejszym studium potencjalne wptywy do budzetu sa realne, opieraja sie jednak na
podstawowym zatozeniu zmiany sposobu opodatkowania z podatku obrotowego na podatek od GGR w
wysokosci 20% odnosnie zaktaddw na zdarzenia rzeczywiste, jak i koniecznego rozszerzenia obecnych
mozliwosci ustawowych co do zaktadéw na wyniki zdarzen wirtualnych i zmiany ich opodatkowania, tak,
aby firmy z branzy zaktaddéw wzajemnych nie byty ograniczone jedynie zaktadami dotyczacymiwirtualnego
wspotzawodnictwa ludzi i zwierzat, lecz miaty mozliwos$¢ przyjmowania takich zaktaddw na wyniki innych
wirtualnych zdarzeh czy gier.



4.3. Dodatkowe wptywy podatkowe z kasyn

Jedna z opisywanych potencjalnych zmian zawartych w niniejszym opracowaniu jest zmniejszenie limitow
w relacjiliczba ludnosci - liczba kasyn.

Z duzym prawdopodobienstwem mozna oszacowa¢ dodatkowe wptywy budzetowe z podatku od gier
w kasynach, biorac pod uwage wprowadzenie zmian, o ktérych mowa wyzejw niniejszej publikacji:

Z powyzszej symulacji wynika, ze w okresie zaledwie
3 lat od wdrozenia zmian zwiazanych z limitowaniem

Podatek Od gleerasynaCh liczby kasyn gry, wptywy podatkowe z takiej

dziatalnosci wzrostyby docelowo, w poréwnaniu do

gry na lata 201 8'2"24 wptywdw aktualnych, o ponad 500 000 ztotych rocznie.

(dane za 2018 rzeczywiste) Podsumowujac, opisywane w niniejszym opracowaniu

zmiany w zakresie funkcjonowania zaktaddéw

Rok Liczba kasyn Kwota podatku od gier w zt ) .,

wzajemnych oraz kasyn moga przynosic state dochody
2018 50 383 557 000 budzetowe z podatku od gier. Ich wysokos¢ w stosunku
2019 51 440 000 000 do wysokosci dochodéw budzetowych, nawet przy
2020 75 645 000 000 zachowaniu obecnych regulacji, wzrostyby o ok. 1,5
2001 10 860 000 000 miliarda ztotych rocznie na poczatku zmian, zas o ok.
T = T 2,5 miliarda ztotych w skali roku w 3 lata po ich

wdrozeniu.
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Aspekty spoteczne hazardu i zaktadow bukmacherskich

Hazard i zaktady bukmacherskie to konkretne zjawiska spoteczne. Dla jednych to wazny element stylu
zycia, zogniskowania i komercjalizacji swych zainteresowan sportowych, dla innych to element
zagrozenia, swoistego leku, a nawet ryzyko uzaleznienia. Dla jednych to sport, rozrywka i dobra energia,
dla innych - synonim zta i obawa ksztattujaca niedookreslone postulaty likwidacji lub ograniczenia .tego”
przez panstwo.

Zaktady bukmacherskie i hazard, z uwagi na sposéb postrzegania spotecznego, mozna badac jako dwa
rozdzielne zjawiska. Ich odmienne postrzeganie nie jest oczywiste a granica miedzy nimi nie nalezy do
szerokich, tak pod wzgledem spotecznym, jak i dla ustawodawcy. Jednoczeénie nie mozna tej granicy
lekcewazy¢. Dla czesci spoteczenstwa, szczegolnie tej znajace rynek i oferte bukmacherska, zaktady to
nie hazard, a raczej zabawa i troche emocji. Dla ustawodawcy, wspdlny mianownik gry hazardowej jest
wygodnym narzedziem fiskalnym. Jak jednak wskazano w czesci prawnej studium, termin gier
hazardowych ma szerokie rozumienie i znaczna pojemnos$¢ znaczeniowa. Mylenie tych pojed,
przemiennos¢ ich znaczen oraz przypisywanie poszczegolnym terminom nietrafnych konotacji
emocjonalnych, rodzi wiele niezrozumienia, uprzedzenia oraz utrudnia zarzadzanie niniejszymi

zjawiskami.

Badania spoteczne wykazuja, ze gry losowe sa wpisane w styl zycia Polakéw. Wedle badan CBOS z 2009
roku, ponad potowa Polakéw (56%) deklarowata, ze w ciggu ostatnich dwunastu miesiecy co najmniej raz
zagrata w ktéras z gier lub loterie firmowana przez te instytucje. W 2011 roku wskaznik ten wyniést 50%,
zasw 2017 -49%.

Wedle badan z 2009 roku co dwudziestego Polaka (5%) mozna okresli¢ jako namietnego gracza
(najpewniej w Lotto - najpopularniejsza gre Totalizatora), poniewaz - wedtug wtasnych deklaracji - grat
w ktdras z gier przynajmniej kilkadziesiat razy, a zatem - zaktadajac mniej wiecej systematyczny rozktad
czestoscigrania - wiecej niz kilka razy w miesiacu. Dalsze 12% respondentéw grato - przyjmujac nadal to
samo zatozenie — mniej wiecej raz lub co najwyzej dwa razy w miesiacu. Ponad jedna czwarta Polakdw
(28%) to najpewniej tzw. gracze kumulacyjni, ktdrzy liczac na uémiech fortuny pozwalaja sobie na troche
nadziei na zmiane swojego statusu materialnego tylko raz na jaki$ czas, najczesciej przy okazji
skumulowania sie duzych wygranych w Lotto. Wedtug pomiaréw z 2009 roku co dziewigty Polak (11%)
w ciagu ostatniego roku korzystat z oferty Totalizatora Sportowego tylko sporadycznie - raz czy dwa razy.
Ponad dwie pigte badanych (45%) nie grato w ostatnich dwunastu miesigcach w zadna gre firmowana

przez Totalizatora®.

Kolejne badania CBOS z 2011 roku wykazaty réwnie wysokie zaangazowanie Polakéw w gry losowe. Jako
grajacy w ciggu ostatnich 12 miesiecy deklarowata sie potowa dorostych Polakéw (50%). Nastapity jednak

* Polacy o hazardzie. Komunikatz badan CBOS, Warszawa 2009, s. 1-2.



drobne przesuniecia w jakosci gier: udziat w grach Totalizatora Sportowego spadt z 55 na 42% [spadek
o 13%); udziat w konkursach lub grach organizowanych przez gazety, telewizje, operatoréw
telefonicznych lubinne instytucje, w ktdrych trzeba dzwonic lub wysytac ptatne SMS-ywzrést z 16 do 18%
(wzrost 0 2%); udziat w grach lub loteriach organizowanych przez Panstwowy Monopol Loteryjny lub inne
firmy zmalat z 6 do 4% (spadek 0 1/3, 0 2%]); udziat w grach na automatach do gry o niskiej wygranej (do 45
ztotych zmalat z 5 do 4%; gry prywatnie, np. w pokera na pienigdze wzrdst z 2 do 3%; obstawianie
w zaktadach bukmacherskich odnotowat spadek i 1/3 z 3 na 2%; gry w salonach gier, gry w kasynie oraz
udziatw jakiejkolwiek grze online utrzymaty sie w przeciagu badan na poziomie 1%™.

Zaréwno pomiary CBOS z 2009, z 2011, jak i z 2017 roku wykazaty, ze gry losowe sa wpisane w styl zycia
Polakéw. Badania z 2017 roku wykazaty pewna zmiane na rynku gier. Wedle danych w 2017 roku 40%
0gotu dorostych Polakéw w ostatnich 12 miesiacach grato w Lotto, 23% - w zdrapki, 8% - w inne gry
liczbowe (Multi Multi, Keno), 8% - w konkursy SMS-owe, 2% - w zaktady bukmacherskie (poza
Internetem), 1% - w automatach do gier, 1% - gry w kasynie (poza Internetem), 0,3% - gry na pieniadze
w Internecie, 1% - inne gry. Znaczaco spadta popularnos¢ konkurséw SMS-owych (z 18% w 2011 roku do
8% obecnie), natomiast zauwazalny jest wzrost zainteresowania oferta Totalizatora Sportowego. Mozna
natomiast zauwazyc¢, ze o potowe zmniejszyt sie tez w tym czasie odsetek osob deklarujacych gre na
automatach (z 4% do 2%], a znikomy odsetek badanych przyznat sie do grania na pienigdze w Internecie
(0,3%). Trudno ocenic¢, czy dane te odzwierciedlaja rzeczywistosé, czy raczej sa symptomem obaw przed
przyznaniem sie do udziatu w tego typu rozrywce, ktéra w okresie badan moze by¢ nielegalna. Z dniem
1 kwietnia 2017 roku weszta bowiem w zycie nowelizacja ustawy o grach hazardowych, zgodnie z ktéra
wytacznym organizatorem gier na automatach poza kasynami oraz gier kasynowych w Internecie jest
jednoosobowa spétka Skarbu Panstwa, wykonujaca monopol panstwa w zakresie gier hazardowych,
a ztamanie ustawy poprzez urzadzanie gier bez wymagane] koncesji wiaze sie z dotkliwymi karami
finansowymidlaich organizatora.

Polacy najczesciej graja w jedna lub dwie ulubione gry (odpowiednio: 24% i 16% ogétu badanych). Analiza
preferencji w populacji graczy (499 oséb w prébie) wskazuje jednoznacznie, ze tytut niekwestionowane;
krolowej gier liczbowych w Polsce nalezy do Lotto. Najwieksza grupe wsréd grajacych stanowia
preferujacy gre wytacznie w Lotto (38%) lub taczacy Lotto ze zdrapkami (21%) badZ z innymi grami
liczbowymi z oferty Totalizatora Sportowego (10%). Posiadaniem relatywnie licznego grona
zdeklarowanych zwolennikéw wyrdzniaja sie tez zdrapki, bedace jedyna uprawiana forma gier losowych
dla 7% graczy. Tylko 2% grajacych uczestniczy wytacznie w konkursach SMS-owych, a dalsze 3% taczy
konkursy SMS-owe ze zdrapkami. Pozostate uwzglednione w pytaniu rodzaje gier maja charakter
aktywnosci raczej towarzyszacych innej ulubionej grze. W przewazajacej wiekszosci forma gry losowe;
wspbtwystepuje zjedng z ofert gier liczbowych Totalizatora Sportowego™.

Kogo pociagaja gry losowe? Uczestnikami tych rodzajow aktywnosci w wiekszym stopniu sa mezczyzn niz
kobiety. W ciggu dwunastu miesiecy poprzedzajacych badanie w 2017 roku grato 55% mezczyzn i 44%
kobiet. Grajace kobiety chetniej wybieraja takie specyficzne formy gier losowych, jak zdrapki czy SMS-y.
Tojedyne typy gier, w przypadku ktérych odsetki deklaracji udziatu sa wérdd obu ptcizblizone.

36

* Polakwszponach hazardu. Komunikat zbadan CBOS, Warszawa 2011,s. 1.
¥ Hazardziéci. Komunikat z badan CBOS, Warszawa 2017, 5. 1-2.
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Najistotniejszym czynnikiem réznicujacym udziat w grach na pieniadze jest jednak wiek. Najwyzsze
odsetki grajacych (po 59%) notujemy wéréd osdb majacych od 35 do 44 lat oraz w grupie najmtodszych
respondentéw (18-24 lata). W tych grupach wiekowych do gier losowych przyznaje sie niemal 2/3
badanych dorostych Polakdw. Wysoki wskaznik procentowy istnieje takze w kategorii 25-34 lat (54%), za$
spadaw pozostatych: 55-64 - 48%, 45-54 - 46%, ponizej 65 lat - 33%.

Gry w Lotto sa, wedle pomiaréw CBOS z 2017 roku, powszechne w kazdej kategorii wiekowe], cho¢
relatywnie najmniej popularne w najmtodszej i najstarszej grupie. W grupie najmtodszych graczy (18-24
lata) wyraznie popularniejsze sa inne formy gier: automaty, zaktady bukmacherskie, gry kasynowe.

Omawiajac charakterystyke graczy warto zwréci¢ uwage na jeszcze jedna prawidtowosc: w przypadku
wszystkich uwzglednionych w pytaniu gier — poza Lotto - fakt uczestnictwa w grze nie jest powigzany
z rzeczywistym poziomem zamoznosci rodziny. Podjeciu gry w Lotto sprzyja natomiast negatywna ocena
wtasnych warunkéw materialnych. Wynik ten mozna interpretowac w ten sposdéb, ze o ile dla grajacych
w Lotto gtéwna motywacja jest cheé poprawy materialnych warunkéw zycia, a zacheta do zawarcia zaktadu -
posiadanie wolnych $rodkdw finansowych na ten cel, o tyle w przypadku pozostatych gier wieksze znaczenie
motywujace moga mied czynnikiniematerialne. Sa to gtéwnie emocje towarzyszace grze™.

W ciagu ostatnich dwunastu miesiecy Polak grajacy w gry o charakterze hazardowym wydat na ten cel
$rednio 223 zt, wygrywajac w tym czasie przecietnie okoto 103 zt. W przeliczeniu na poszczegélne
miesiace, dorosty Polak wydaje na gry losowe ok. 19 zt miesiecznie, zas wygrana z tej ..inwestycji” wynosi
ok. 9 zt. Jak wspomniano wczesniej, gry na pieniadze w wiekszym stopniu absorbuja mezczyzn niz kobiety.
W konsekwencji mezczyzni wydaja na nie w rozliczeniu rocznym zdecydowanie wiecej i deklaruja wyzsze
wygrane - przecietnie jest to odpowiednio 342 zt i 152 zt, podczas gry $rednie wydatki kobiet to 86 zt,
a wygrane - 48 zt. Czynnikiem istotnie réznicujacym wartos¢ srednich wydatkéw na gre jest rowniez

Srednie roczne wydatki Polakéw w grach losowych (dane w zt)

Srednie wydatki i wygrane w rozliczeniu rocznym wedtug rodzaju gry

Rodzaj gier (na podstawie deklaracji graczy)

Zaktady bukmacherskie (poza internetem) 139,92 525,90
Konkursy SMS-owe 156,53 77,43
Lotto 157,86 103,74
Ldrapki 340,18 116,34
Inne gry liczhowe (np. Multi Milti, Keno) 586,73 243,55
Gry na pieniadze w interciecie (kasyna internetowe) 1691,57 602,80
Automaty do gier (tzw. jednoreki bandyta) 3611,26 1007,48
Gry w kasynie (poza internetem) np. ruletka, poker 4680,95 440,85

* Hazardziéci. Komunikat z badah CBOS, Warszawa 2017, s. 3.



samoocena materialnych warunkoéw zycia - wraz z jej wzrostem zwiekszaja sie przecietne wydatki na gre.
Subiektywna ocena poziomu naktadéw na gre zwiazana jest z typem uprawianej gry. Do gier, ktére
kosztuja przecietnego gracza relatywnie niewiele ($rednia wartos¢ w stosunku rocznym), naleza gry
liczbowe Totalizatora Sportowego, zdrapki, konkursy SMS-owe i zaktady bukmacherskie. Zdecydowanie
kosztowniejsze sg automaty do gier oraz kasyna (zaréwno internetowe, jak i naziemne), w przypadku
ktorych przecietne roczne wydatki gracza siega¢ moga kilku tysiecy ztotych.

Analize wydatkéw na gry losowe warto uzupetni¢ o poréwnanie jednostkowych deklaracji kazdego
z grajacych w odniesieniu do osobiscie wydawanych przez niego i wygrywanych kwot. Sposrdd ogdtu
badanych deklarujacych uczestnictwo w grach na pieniadze tylko 15% deklaruje dodatni bilans kosztow i
zyskow, 8% wskazuje za$ na przewage wygranej nad inwestycja. Natomiast ponad trzy czwarte (77%)
wiecej wydaje na ten cel, niz wygrywa. Oznacza to, ze wiekszo$¢ graczy ma subiektywne poczucie
finansowej .nieoptacalnosci” gry losowej, za$ czynnikiem motywujacym sa emocje iadrenalinagracza”.

Dane o tym, ze gry liczbowe stanowia niewielki promil wydatkéw Polakéw oraz ze gtéwnym ich motywem
sg emocje, potwierdzaja badania przeprowadzone przez IQS na zlecenie firmy Totolotek SA
w pazdzierniku 2017 r., na ogdélnopolskiej probie osdb wwieku 18+, N=2200.

W jakie gry graja Polacy?

GRACZE: 67% NIE-GRACZE: 33%

gry i loterie 84%
konkursy lub gry, w ktdrych trzeba dzwonic¢ lub wysytac ptatne SMS-y 32%
zaktady bukmacherskie 13%
gry na pieniadze organizowane prywatnie 9%
gry na pieniadze w internecie 9%
gry na automatach do gry o matej wygrane;j 8%

gry w kasynie 3%

Wedle tych pomiaréw 67% dorostych Polakéw akceptuje i korzysta z gier losowych. Najwieksza
popularnos¢ wsrdd grajacych maja gry liczbowe i loterie, w tym te bedace w ofercie Totalizatora
Sportowego (84%]), konkursyigryw ktérych wysyta sie SMS-y - 32%, zaktady bukmacherskie - 13%, gry na
pieniadze organizowane prywatnie - 9%, gry na pieniadze w Internecie - 9%, gry w automatach do gry
w matejwygranej - 7%, gry w kasynie - 3%.

" Hazardzici. Komunikat z badan CBOS, Warszawa 2017, s. 5.
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Ile wydaja gracze na granie?

gry i loterie (N=1236) 29% 27% 18% 20%  a%s%
onkursy g Krych (s i 5% T 0% s -
zaktady bukmacherskie (N=195) 20% 17% 28% 22% 9% 4°

gry na pieniadze organizowane prywatnie (N=139) 17% 27% 15% 16% 11% 13%

gry na pieniadze w internecie (N=136) 30% 8% 21% 9% 14% 17%

gry na automatach do gry o matej wygranej (N=118) 28% 20% 18% 20% 1% 8%
gry w kasynie (N=42) ~ 12% S0 9% 21% 29%

mniej niz 10 z¢ 10-19 2¢ u 20-29 2t = 30-99 2t = wiecej niz 100 z¢ m trudno powiedzie¢

Profil demograficzny

ZAKLADY
POLACY GRACZE BUKMACHERSKIE
48% 52% 50% 50% 80% 20%
mezczyzni kobiety mezczyzni kobiety mezczyzni kobiety

18-24 lata 9% 18-24 lata 10% 18-24 lata 25%
25-34 lata 19% 25-34 lata 21% 25-34 lata 28%
35-44 lat 19% Jo-dtlat 19% 35-44 lat 25%
45-55 lat 15%

45-55 lat 15% 45-55 lat 13%
56+ 35%
56+ 37% 56+ 10%
SYTUACJA ZAWODOWA
pracuje 46% pracuje 47% pracuje 71%
emerytura/renta 34% emerytura/renta 33% emerytura/renta 12%
bezrobotny zajmuje 2?;?::1?; 15% bezrobotny
zajmuje sie domem 16% < : zajmuje sie domem || 3%
. ucze sie = 4o, .
UCZQ_S!Q 6% studiuje UCZQ_S!Q 18%
studiuje urlop macierzynski | 3o, studiuje
urlop macierzyniski 3% wychowawczy urlop macierzynski | 29,
wychowawczy inna sytuacja | 4% wychowawczy
inna sytuacja 4% inna sytuacja | 3%



Grami interesuja sie zaréwno kobiety, jak i mezczyzni. Wérdd nich dominuja osoby starsze — niemal co
trzeci gracz to osoba, ktéra ukonczyta 56 lat. Zupetnie inaczej sytuacja wyglada, jesli chodzi o klientéw
firm bukmacherskich - zdecydowanie przewazaja tu mezczyzni (80 proc.) w wieku 25-34 lata, z ktdrych
ponad 70 proc. pracuje. Oséb bezrobotnych w tej grupie jest tylko 3 proc., podczas gdy w catej grupie oséb
grajacych-15proc.

b.1. Emocje - gtdwna motywacja gier losowych

Wedle tych pomiaréw w zdecydowanej wiekszosci miesieczne wydatki nie przekraczaja 30 zt. Jedynie
grajacy w kasynie wykazuja znacznie wyzsze inwestycje w gry losowe. Cho¢ uczestnicy gier w wiekszosci
zaprzeczaja, ze ich hobby wptywa negatywnie na ich sytuacje finansowa, to wérdd czesci z nich pojawiaja
sie problemy z kontrolowaniem budzetu: 45% przyznaje bowiem, ze w ostatnim roku zdarzyto im sie
wydac na gre wiecej niz poczatkowo zaktadali. Gtéwna wygrana sa natomiast emocje.

W jakie gry graja Polacy?

($rednia)
zaktady bukmacherskie 8.1 11 - bardzo pozytywne
gry i loterie 7,94
gry w kasynie 791
gry na pieniadze organizowane prywatnie 7,82
gry na automatach do gry o matej wygranej 7,57
gry na pieniadze w internecie 7,39
konkursy lub gry, w ktdrych trzeba dzwoni¢ lub wysytac ptatne SMS-y 7,11 \'4 1 - bardzo negatywne

Najwyzszy wskaznik emocjii motywacje checia uzyskania pozytywnych emocji wykazuja klienci zaktadow
bukmacherskich ($rednia 8,11 - czyli wysoce pozytywne emocje, gdzie 1 oznacza bardzo negatywne
emocje, za$ 11 - bardzo pozytywne). Emocje sa wskazywane jako profit z gier takze winnych segmentach:
gryiloterie - 7,94, gryw kasynie - 7,91, gry na pieniagdze w Internecie - 7,91°.

Na postawie ogélnopolskich badan mozna zatem wyciagnac nastepujace wnioski:
1.Grylosowe sa wpisane w styl zycia Polakdw.
2.Uczestniczywnich okoto 50-80% dorostych Polakdéw.
3. Gry losowe nie stanowia zagrozen dla budzetu polskich rodzin.
4. Gtéwna motywacja gier sa emocje.
5.0ile gramilosowanymiinteresuja sie zarowno kobiety i mezczyzni, o tyle w sektorze zaktaddw
bukmacherskichwidoczna jest bardzo wyrazna przewaga mezczyzn.

40

https://www.wirtualnemedia.pl/artykul/polacy-lubia-hazard-ale-nie-za-wielkie-kwoty [dostep: 15.08.2019 r.].
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Szara strefa jest terminem okreslajacym prowadzenie dziatalnosci gospodarczej prowadzonej poza
oficjalnym obiegiem podlegajacym kontroli panstwa. Zamiennie uzywa sie tez terminu gospodarka
nieformalna, gospodarka w cieniu, szara gospodarka czy tez gospodarka ukryta. W potocznym jezyku
czesto uzywa sie zwrotow takich jak .pod stotem”, .po cichu”, .na lewo”, .na czarno”, .na dziko",
~wukryciu”, majac na mysliwtasnie aktywnosc gospodarcza prowadzona bez wiedzy panstwa.

W nomenklaturze rachunkéw narodowych, zgodnie z zaleceniami ESA 20102, uzywa sie nazwy

gospodarka nieobserwowana. Takim terminem postuguje sie réwniez Gtowny Urzad Statystyczny

w swoich publikacjach. Na gospodarke nieobserwowana sktadaja sie trzy podstawowe elementy:

» dziatalnos¢ nielegalna, w przypadku ktorej obie strony sa dobrowolnymi partnerami transakcji
gospodarczej;

» dziatalnos¢ ukryta, w przypadku ktérej transakcje same w sobie nie sa sprzeczne z prawem, ale nie sa
zgtaszane w celu unikniecia procedur administracyjnych;

» dziatalnos¢ okreslana jako .nieformalna”, zazwyczaj w sytuacji, gdy nie prowadzi sie zadnych

rejestrow.

Mozna, jednakze zauwazy¢, ze sposob postrzegania szarej strefy jest w Polsce zréznicowany. Szara strefa
nielegalna ma w Polsce do$¢ wysokie wskazniki nieakceptacji. Badania wtasne z 2019 roku
przeprowadzone przez PIGBRiB* wykazuja, ze ok. 98% badanych nie akceptuje produkcji i sprzedazy
narkotykdw, przemytu papieroséw oraz dziatalnosci sutenerskiej. Stosunkowe wskazniki tolerancji
wykazuja Polacy co do akceptacji szarej strefy jako ukryte dziatalnosci prowadzona przez oficjalnie
zarejestrowane przedsiebiorstwa: zanizanie oficjalnych zarobkdéw w celu ptacenia nizszych sktadek
i podatkow (44%). Najwyzsze wskazniki tolerancji odnosza sie do szare] strefy w dziatalnosci nieformalnej:
ukrywanie dochodéw i nieptacenie sktadek (68%). Mozna jednak zauwazyé, ze w ostatnich latach
nastepuje zmiana spojrzenia Polakdw na szara strefe. Wraz z uswiadomieniem, ze rozrost szarej strefy
obniza dochody panstwa, a przez to zubaza wszystkich Polakéw, znaczna czes$¢ badanych przez PIGBRIB
stwierdza, ze panstwo powinno ogranicza¢ szarg strefe (71%) za pomoca dostepnych $rodkéw prawnych.
Ze wzgledu na ogdélnosc pytania, mozna wnioskowac, ze Polacy chca interwencji panstwa w wielu
poziomach szarej strefy, lecz nie we wszystkich, nie widzac nic ztego w uzyskiwaniu przez siebie lub
innych dochoddw poza oficjalna strefa opodatkowania. Zebrany materiat empiryczny nie pozwala jednak

na dokonanie takiegorozréznienia.

W trakcie badan internetowych zapytano respondentoéw, czy uwazaja, ze sektor gier losowych jako sektor
ustug, rowniez powinien byc¢ objety podatkiem. Zdecydowana wiekszos¢ byta zdania, ze nie powinien
znajdowac sie w szarej strefie (78%). Zapytano réwniez o ocene wysokos$ci i adekwatnosci opodatkowania
poszczegodlnych sektoréw gier losowych. | tak badani uznali, ze konkursy SMS-owe sg opodatkowane na
odpowiednio wysokim poziomie (79%), za$ tylko 11% uwazato, ze podatki w tym rodzaju gry winny by¢
wyzsze. Co do zaktaddéw wzajemnych w sektorze bukmacherskim, badani zdecydowanie uznali, ze
opodatkowanie ich nie jest adekwatne i powinno by¢ nizsze (87%). Tylko 5% uznato je za wtadciwe, za$

4

Badania wtasne przeprowadzono przez PIGBRIB na grupie 523 internautéw - uczestnikéw foréw internetowych dla uzytkownikéw zaktadow
wzajemnych. Przeprowadzono je w Internecie w okresie czerwiec - sierpien 2019. W trakcie pomiaréw respondenci zostali poproszeni o odpowiedz
na szereg pytan na temat gier losowych, ich znaczenia spotecznego, potencjalnych zagrozen oraz obecnej sytuacji prawnej zaktadéw
bukmacherskich. Narzedziem badawczym byt kwestionariusz ankiety internetowej. Udziat w badaniach byt dobrowolny i zostat objety tajemnica
statystyczna. Grupe badawcza stanowili: mezczyzni - 71%, kobiety - 29%; zamieszkujacy: duze miasta powyzej 500 tys. mieszkancéw - 31%, miasta
ponizej 500 tys. do 100 tys. mieszkancow - 41%, miasta ponizej 100 tys. do 50 tys. mieszkancow - 14%, osady ponizej S tys. - 14%; w kategorii wiekowe;]
wyodrebniono nastepujace przedziaty: 18-24 - 19%, 25-34 - 21%, 35-44 - 23%, 45-54 - 16%, 55-64 - 13%, 65 iwiece] - 8%.



pozostali nie mieli zdania. Zdrapki jako loteria pieniezna fantowa zostata uznana za opodatkowana na
wtasdciwie wysokim poziomie przez 79%, nizszego opodatkowania domagato sie 13% badanych.
Natomiast 68% uznato, ze opodatkowanie kasyn nie jest adekwatne i powinno by¢ wyzsze. Stan
opodatkowania kasyn jako wtasciwy ocenito 28% badanych. Podobne zdanie wyrazili badani co do
automatoéw do gier. 70% z nich wskazato na koniecznos¢ wyzszego opodatkowania, zas 27% uznato
obecny stan zawtasciwy. Sektor kasyn internetowych takze zostat uznany za niewymagajacy zmian (89%].
Jedynie 10% uznato za wtasciwe podniesienie opodatkowania. Réwnowaga pomiedzy poszczegdlnymi
kategoriami opinii miata miejsce w ocenie trafnosci wysokosci opodatkowania tzw. innych gier
liczbowych. Kazda z kategorii znalazta poparcie ok. 1/3 badanych.

Zapytano takze badanych na jakie cele przede wszystkim winny by¢ przeznaczone podatki uzyskane z gier
hazardowych. Kazdy z badanych mogta wskaza¢ trzy z nizej wymienionych alternatyw. Najwyzsze
wskazniki objety sport (91%), edukacje sportowa dzieci i mtodziezy (81%) i wychowanie do wolnoéci od
uzaleznien (62%). Pozostate odpowiedzi obejmowaty nastepujace odsetki wskazan: dziatalnosc
spoteczna- 61, budzet panstwa - 31, Swiadczenia spoteczne - 12, terapie uzaleznien behawioralnych - 12.

Mozna zatem zauwazyc¢, ze badani wykazali wysoki wskaznik powiazan miedzy zaktadami losowymi a
Swiatem sportu. Wedle nich zdecydowana wiekszo$¢ podatkéw z tego sektora ustug winna byc
przeznaczona narozwdj sportu, na dziatalnos¢ sportowa dziecii mtodziezy oraz wychowanie mtodziezy do
wolnosci od uzaleznien. Wyniki te koresponduja z rzeczywista aktywnoscia zaréwno Totalizatora
Sportowego, ktéry posiada monopol na szereg ustug w sektorze gier losowych, jak i zaktadow
bukmacherskich, ktore naleza do kluczowej grupy mecenaséw sportu, druzyn mtodziezowych oraz
obiektow edukacji sportowej.

1.Badanimaja zréznicowana ocene opodatkowania sektora gier losowych.
2.Uwazaja, ze sektor kasyn winien by¢ wyzej opodatkowany.
3.Wedle opiniibadanych, sektor bukmacherskijest zbyt wysoko opodatkowany.

4.Wedle badanych, dochody z gier losowych winny by¢, w ramach opodatkowania, przeznaczane
nasport, wychowanie sportowe mtodziezy oraz wychowanie do wolnosciod uzaleznien.

Znaczny rys polityki panstwa wzgledem gier losowych, obok eliminacji szarej strefy, zaktada takze
minimalizacje ryzyka uzaleznien behawioralnych zwigzanych z hazardem.

Uzaleznienie od hazardu jest jednym z tak zwanych uzaleznief od czynnoéci (action addiction, behavioral
dependency). Przez wielu terapeutéw jest traktowane jako uzaleznienie od popeddw, podobnie jak
uzaleznienie od gier komputerowych, Internetu, jedzenia, pracy, zakupdw. Repertuar takich zachowan
ciagle sie poszerza. Oprécz wymienionych wskazuje sie takze na uzaleznienie od seksu, telefonu
komérkowego, kart ptatniczych, $rodkéw masowego przekazu. Wyrdznia sie rowniez tanoreksje
(uzaleznienie od opalania sie, przede wszystkim w solarium), ortoreksje (nadmierna koncentracja na
zdrowym jedzeniu), bigoreksje (przesadna dbato$¢ o wtasna sylwetke, poprzez podejmowanie ¢wiczen
fizycznych, wysokobiatkowa diete, stosowanie sterydéw anabolicznych), alkoreksje (zastepowanie
jedzenia alkoholem w celu utrzymania szczuptej sylwetki). Méwi sie takze o uzaleznieniu od zabiegow
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medycyny estetycznej (gtéwnie botoksu) czy chirurgii plastycznej. Jednak Swiatowa Organizacja Zdrowia
wprowadza swoiste rozgraniczenie w sferze uzaleznied behawioralnych. Jako takie uznaje jedynie
uzaleznienie od hazardu, pozostate za$ nosza miano zaburzen behawioralnych.

Tego typu zachowania sg traktowane jako zachowania natogowe (kompulsywne), nad ktérymi cztowiek
nie jestwstanie zapanowac i ktére w sposdb negatywny wptywaja na wiele obszardw jego funkcjonowania.
Ich celem jest nie tyle osiagniecie przyjemnosci, co zredukowanie ztego samopoczucia i wewnetrznego
napiecia. Ogélnie, jest to rodzaj uzaleznienia psychicznego [niesubstancjalnego), zas o patologii $wiadczy
przejawianie duzego zapotrzebowania na wykonywanie tych czynnosci, ich czestotliwos¢ i intensywnosc.
Pomimo ze zachowania te maja charakter autodestrukcyjny to wiele z nich, a szczegélnie pracoholizm,
jestakceptowanych spotecznie®”.

Mozna uznac, ze mozliwosc uzaleznienia sie od gier na pieniadze jest wérdd Polakdw wiedza powszechna.
Wskazuja na to wyniki badaf CBOS nad uzaleznieniami i zaburzeniami behawioralnymi przeprowadzone
w 2012 i 2014 roku. W obu pomiarach mozna odnotowac wysoki odsetek odpowiedzi twierdzacych na
pytanie tego dotyczace, zaréwno wérdd grajacych (2012 r. - 93%; 2014 - 93%), jak i niegrajacych (2012 r. -
88%; 2014 - 90%). Mozna wiec przyjac, ze w spoteczenstwie polskim istnieje rzeczywista Swiadomosci
zagrozentaczacych sie zgramina pienigdze®.

Ze wzgledu na wiedze o tych zagrozeniach systematycznie prowadzone sg badania psychospoteczne nad
czynnikami sprzyjajacymi uzaleznieniom | zaburzeniom behawioralnym. Jedne z nich modwia,
ze czynnikiem radykalnie ograniczajacym skale ryzyka jest wzmacnianie samokontroli i zdolnosci
wewnatrzsterownosci poprzez wychowanie i edukacje. .Po pierwsze, samokontrola jest dominujaca
cecha wyjasniajaca poziom tendencji do hazardu oraz zachowania hazardowego, cho¢ nie
w zaangazowaniu w gry hazardowe. Po drugie, wyczerpanie zasobéw znaczaco przektada sie na
zachowanie. Skutkiem wyczerpania zasobdéw samokontroli osoby stawaty sie bardziej impulsywne,
ryzykujac wiecejw grze w kosci. Jest to zbiezne z dobrze ugruntowana wiedza na temat roli samokontroli

w kierowaniu zachowan impulsywnych ™.

Z punktu widzenia polityki panstwa istotne jest szacowanie ryzyka zwigzanego z mozliwoscia uzaleznien
behawioralnych, wtym uzaleznienia od hazardu oraz wskazanie korzysci spotecznych zwigzanych z grami
losowymi. Dlatego rozréznia sie trzy kategorie graczy:

1.graczy niedzielnych, grajacych okazjonalnie, dla rozrywki;
2.graczy profesjonalnych, grajacych regularnie, zachowujacych kontrole nad swoja gra;

3. graczy patologicznych, dodwiadczajacych skutkéw swej gry®.

W polityke pafistwa wpisuje sie takze prewencja przeciw ryzyku uzaleznien od hazardu. Wazna wydaje sie
zatem edukacja dorostych i mtodziezy w sektorze ryzyk uzaleznien, budowania zintegrowanej osobowosci
odpornej na zaburzenia behawioralne oraz rozpoznawania objawow niebezpiecznej gry. Zasady takiej

Pracoholicy, siecioholicy, hazardzisci... Uzaleznienia od zachowan, Raport zbadan CBOS, Warszawa 2015.

Oszacowanie rozpowszechnienia wybranych uzaleznief behawioralnych oraz analiza korelacji pomiedzy wystepowaniem uzaleznien behawioralnych
auzywaniem substancji psychoaktywnych. Raport zbadan CBOS, Warszawa 2015, s. 68.

J.Buczny, Raport z badan wykonanych wramach projektu..Samokontrola a problemowy i patologiczny hazard. Metody zwiekszania kontroli
zachowania”, w: https://www.kbpn.gov.pl/portal?id=1768880 [dostep: 01.09.2019 r.].

Z.Mielecka-Kubien, Raportzbadan. Dokonanie przegladu aktualnego stanu Swiatowej wiedzy naukowej dotyczacej metod oceny wielkosci skutkow i
kosztow uzaleznier od hazardu problemowego i patologicznego, w: https://www.kbpn.gov.pl/portal?id=1768880 [dostep: 01.09.2019 r.].



edukacji i (samoJwychowania sa dostepne i opracowane przez ekspertow®. Wydaje sie, ze dochody
podatkowe z gier losowych i zaktadéw bukmacherskich winny byé w czesci przeznaczane na ten segment
edukacji i wychowania. Szczegélnie wazne jest takze szeroka promocja réznych sposobdéw spedzania
czasuwolnego iumiejetnosc funkcjonowaniaw grupach réwiesniczych.

1. Polacywykazuja Swiadomosé istnienia ryzyka uzaleznien behawioralnych.
2. Polacy maja $wiadomoséistnienia zagrozen uzaleznienia od hazardu.

3. Wedle badanych w celu unikniecia uzaleznienia od gier najwazniejsze jest wzmacnianie czynnikow
wewnetrzach.

4. Zdaniem Polakédw obnizenie ryzyka uzaleznien behawioralnych moze sie dokonac przede wszystkim
przez edukacje iwychowanie.

W trakcie badan przeprowadzonych przez PIGBRIB w 2019 roku wsrdd uczestnikéw gier losowych
i zaktaddéw bukmacherskich zapytanoich, czymjestdla nich ten sektor aktywnosci.

Zdecydowana wiekszo$¢ wskazata emocje jako motyw dominujacy (91% wskazato emocje jako pierwsza
motywacje gier). W kategorii .grajacy w Lotto” emocje zajety nieco nizsze miejsce (68%), za$ jako drugi
czynnik motywujacy wskazano ,zdobycie wygranej pienieznej” [59%). Wérdd uczestnikéw zaktaddw
bukmacherskich .emocje” zdecydowanie motywuja uczestnikow (98%), zaé druga motywacja jest
.zainteresowanie sportem” (89%). Che¢ zdobycia wygranejjest natomiast dominujaca wsrdd uczestnikow
konkurséw SMS-owch (73%), za$ emocje / adrenalina stanowia tu 47% wskazan w drugim wyborze
motywacji. Emocje dominuja takze wsrdd uczestnikow zdrapek (97%), ale tu wazny, jako drugi, staje sie
réwniez czynnik ekonomiczny (85%). Analogiczna sytuacja ma miejsce wérdd uczestnikéw tzw. innych
gier liczbowych: 92% i 65%. Wérdd uczestniczacych w grach w kasynach klasycznych oraz kasynach
internetowych obok powyzszych wazne miejsce zajmuje .forma spedzania czasu”. Wskazato ja jako

pierwsza motywacje, 30% w grupie klientdw kasyn klasycznychi26% - kasyn internetowych.

W kategorii oséb zajmujacych sie przede wszystkim aktywnoscia w zaktadach bukmacherskich zapytano
0 powiazanie gry z zainteresowaniem sportem. Niemal powszechne okazato sie powiazanie gry
z zainteresowaniem wybranymi dyscyplinami sportu. Poniewaz w zaktadach bukmacherskich w Polsce
mozna obstawiac¢ wynikiw ponad 40 rodzajach sportéw, zrezygnowano z wyszczegdlnienia zainteresowan
sportowych badanych oraz ustalenia rodzajéw sportéw obstawianych wynikéw. Uczestnicy natomiast
wskazali, ze udziat w sektorze bukmacherskim jest bardzo Sciste powiazany z zainteresowaniem sportem
(96%), wiedza na temat poszczegdlnych dyscyplin, druzyn, zawodnikéw, a takze wagag i medialnoscia
poszczegdlnych rozgrywek'.

Przygotowujacy badania wtasne w 2019 wyszli zatozenia, ze nalezy okresli¢ takze, poza emocjami, pola
satysfakcji z udziatu w grach losowych. Zdecydowanie okazato sie, ze uczestnicy gier maja upodobanie
w powiazaniu gier ze swiatem sportu. Na takie zaleznosci wskazali przede wszystkim uczestnicy gier
prowadzacych przez Totalizator Sportowy (87%) oraz zaktady bukmacherskie (84%). W odpowiedziach
szczegotowych badaniwskazali: patronaty druzyn sportowych, patronaty zawodnikéw, edukacje sportowa
dzieci i mtodziezy, sponsoring obiektéw sportowych, promocja zawodéw sportowych i rozgrywek, udziat

“ https://www.uzaleznieniabehawioralne.pl/hazard/kilka-dobrych-rad-jak-nie-wpasc-w-pulapke-patologicznego-hazardu/ [dostep: 01.09.2019 r.].
" Wtrakcie badan zapytano poprzez pytanie otwarte: Czym kieruje sie Pan/Paniw obstawianiu konkretnych wynikéw w zaktadach bukmacherskich?
Zdecydowana wiekszo$¢ odpowiedzi wskazuje na znajomo$¢ danej dyscypliny, druzyn, zawodnikéw, wagi i medialno$ci rozgrywek (97%).
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w reklamach gwiazd sportu. Mozna zatem stwierdzié, ze powiazanie $wiata gier i sportu na ptaszczyznie
ekonomicznej jest bardzo wazne. W kolejnym pytaniu badani wskazali konkretnie, ze uwazaja, iz lepiej
bytoby, gdyby podatkiz gier bardziej i bezposrednio zasilaty polski sport nizbudzet panstwa (72%).

Badani przez PIGBRIB wskazali takze, ze gry losowe okreslaja posrednio ich styl zycia. Zainteresowanie
sportem wraz z powigzaniami towarzyskimi wsrod uczestnikdw gier tworzy swoista jakos¢ powiazan
spotecznych. Ma to miejsce szczegdlnie wérdd uczestnikow zaktaddw bukmacherskich. 61% badanych
uczestnikow zaktaddw bukmacherskich w wieku 45-54 wyrazito wiez z innymi uczestnikami, a wskaznik
ten wzrasta wraz z wiekiem: w kategorii 55-64 wyniost 65%, za$ w kategorii powyzej 65 - to 74%. Mozna
zatem stwierdzi¢, ze zaktady bukmacherskie tworza swoisty rodzaj wiezi pomiedzy jej uczestnikami.
Takiej wiezi nie mozna zaobserwowad i uczestnikdw innego typu gier lub jest ona nieznaczna (najsilniej
spoéradinnych kategoriiistnieje wérdd klientow kasyn - 16%).

1. Pierwszym czynnikiem motywujacych graczy sa emocje.

2.Czynnik wygranej nie jest gtéwnym deklarowanym motywatorem aktywnosci hazardowej i
zaktadow bukmacherskich.

3. Aktywnos$¢ bukmacherska jest powiazana z zainteresowaniem sportem.

4.Znajomosc Swiata sportu jestjednym zwarunkdw zdrowego zaangazowania w sektor
bukmacherski.

5. Zdaniem badanych finansowanie sportuiedukacji sportowej mtodziezy przez sektor gier losowych
jest bardzo pozytywnie oceniane.

6. Badaniwyrazaliopnie, by opodatkowanie sektora bardziej finansowato sport niz zasilato budzet
panstwa.

7.Udziat w sektorze zaktadéw bukmacherskich powiazany z zainteresowaniem zyciem sportowym
tworzy specyficzne wiezii powigzania spoteczne.

Badania przeprowadzone przez PIGBRIB objety takze opinie na temat istniejacych rozwiazan prawnych,
regulujacych rynek gier losowych. Pierwsze zagadnienie w tym bloku pytan dotyczyto zabezpieczen
stosowanych przez ustawodawstwo w celu przeciwdziatania ryzyku uzaleznien.

Zapytano badanych, jak oceniaja obecne rozwiazania prawne pod wzgledem ochrony potencjalnych
klientdw przed uzaleznieniami. Zdecydowana wiekszos¢ z nich, na pytanie: .Co przede wszystkim chroni
przed uzaleznieniami behawioralnymi?”, wskazata czynniki osobowosciowe: zdolno$¢ samokontroli
(31%), silna osobowo$¢ (21%), dojrzato$é emocjonalna (9%). Niektdrzy z badanych wskazali takze wiek
jako ochraniajacy przed ryzykiem uzaleznien (4%). Czynniki wewnetrzne zostaty zatem uznane jako
najistotniejsze przez 2/3 badanych (65%). Sposrdd czynnikdéw zewnetrznych - spotecznych, najwiekszy
odsetek wskazan zyskata odpowiedZ: brak mozliwosci korzystania z gier (15%) oraz rozwigzania prawne
(16%). Zaledwie 3% wskazato rodzine jako czynnik ograniczajacy gtéwnie ryzyko uzaleznien. Pozostali
zbadanych (4%) nie wyrazili swej opiniiw niniejszej kwestii.

Zapytano takze o dostepnosc¢ ustug bukmacherskich i gier losowych. Ogélnie respondenci ocenili rynek
gier losowych jako dostepny w Polsce (71%, przy czym zdecydowanie tak wskazato 41%, za$ raczej tak -



30%). Aby uszczelni¢ odpowiedzi poproszono o ocenienie poszczegélnych segmentéw gier losowych.
Na tak postawione pytanie respondenci udzielili odpowiedzi, ze jako wtasciwa dostepnos$é do zaktadow
bukmacherskich jest oceniana przez 71% badanych (11% wskazata, ze nie wie, gdyz nie jest
zainteresowana), do konkurséw SMS-owych - 91%, zdrapki - 61% (brak zainteresowania wykazato 31%),
inne gry liczbowe - 72%, kasyna internetowe niewirtualne - 22% (brak zainteresowania tematem kasyn
wykazato 18%), automaty do gier - 29%, gry Totalizatora Sportowego - 95% (3% niezainteresowanych),
kasyna internetowe - 67% (27% niezainteresowanych], zakazane prawnie zaktady bukmacherskie/gry
losowe - 45% (brak zainteresowania 53%). Mozna zatem wnioskowa¢, ze badani maja $wiadomoéc
istnienia nielegalnego rynku gier losowych w Internecie oraz sa swiadomi duzej dostepnosci do tego
rodzaju ustug. Wysoki wskaznik braku zainteresowania moze s$wiadczy¢ zaréwno o braku checi
uczestnictwa w tego typu aktywnosciach, jak i Swiadomos¢ nielegalnosci tego typu procedur. Niemniej
gracze maja wiedze na temat istnienia wirtualnych zaktadéw bukmacherskich oferowanych na
zagranicznych stronach internetowych.

Kolejne pytanie obejmowato opinie graczy na temat wysokosci stawek zaktadéw. Zdecydowana wiekszos¢
(81%) wyrazita opinie, ze ogélnie rzecz biorgc wysoko$¢ stawek w grach losowych w Polsce jest wtasciwa.
Tylko 3% uznato, ze winna by¢ nizsza, za$ 11% - ze wyzsza. Pytanie to, ze wzgledu na bardzo wysoki
wskaznik ogélnosci, gdy w trakcie odpowiedzi respondent jest zmuszony oceni¢ generalnie caty segment
gier losowych, pozwala jednak wyciagnac¢ wnioski, ze obecne stawki zaktaddw i gier sa zasadniczo
adekwatne dla budzetéw graczy, nie naruszaja ich budzetéw domowych oraz stanowia wystarczajaca
podstawe do wyptaty wygranych.

Powyzsze wyniki pozwalaja na sformutowanie ponizszych wnioskow:

1. Wedle badanych gtéwnymi czynnikami zmniejszajacymiryzyko uzaleznien behawioralnych sa
czynniki charakterologiczne.

2. Czynniki zewnetrzne (prawo, rodzina) odgrywaja mniejsza role.
3. Polacy ogdlnie sa Swiadomi ryzyka uzaleznien behawioralnych.

4.Badaniogolnie pozytywnie oceniaja dostepnosc do gier losowych.

5. Na podstawie badan mozna wnioskowac, ze dostepnosc do zaktaddw bukmacherskich mogtaby by¢
lekkowyzsza, zas do kasyn nieinternetowych - wyzsza.

6. Badani maja Swiadomos¢é mozliwosci dostepu do nielegalnych zaktaddéw bukmacherskich
w Internecie.
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Gry hazardowe i zaktady bukmacherskie coraz mocniej wpisuja sie w styl zycia Polakéw i Europejczykdw.
Zadaniem panstwa jest kontrola tego segmentu rozrywki oraz wprowadzenie rozwiazan prawnych
minimalizujacych ryzyka spoteczne zwigzane z uczestniczeniem w tego rodzaju aktywnosciach. Niniejsze
studium przedstawito polskie realia funkcjonowania rynku hazardowego, w tym bukmacherskiego, na tle
obowiazujacych przepiséw prawnych.

Obecne funkcjonujace prawodawstwo, w tym w szczegélnosci nowelizacja ustawy hazardowej z 2017 r.,
w znacznej mierze spetnia swoje funkcje. Niemniej jednak analiza rynku gier hazardowych uwidacznia
punkty mozliwej optymalizacji istniejacych regulacji. Celem postawionym przez Polska Izbe Gospodarcza
Branzy Rozrywkowej i Bukmacherskiej niniejszemu studium byto wskazanie tychze punktdw,
zaproponowanie kierunkdw optymalizacji oraz wykazanie, jak zmieni sie rynek i wptywy budzetowe wrazie
uwzglednienia proponowanych postulatéw. Zmiany te - wedle analiz - maja akceptacje spoteczna, nie
rodza dodatkowych ryzyk spotecznych oraz przektadaja sie na trudne do pominiecia korzysci dla budzetu
panstwa. Zaproponowane rozwiazania sa zakorzenione w przepisach przyjetych winnych panstwach oraz
prawodawstwie Unii Europejskiej. Ich wprowadzenie daje gwarancje ograniczenia szarej strefy
w wybranych segmentach rynku gier hazardowych oraz ogranicza nielegalne dziatania podmiotéw
w subsektorze zaktadéw bukmacherskich.

Branza hazardowa jest jedna z najtrudniejszych do uregulowania sektoréw dziatalnosci gospodarki.
Ustawodawca musi znalez¢ najtrafniejsze rozwiazania prawne w celu kontroli sektora, a ta musi by¢
adekwatna do sytuacji spoteczno-ekonomicznej, przy czym nie moze traci¢ z pola widzenia drugiego celu,
jakim jest utrudnienie dziatania rynku nielegalnego i ograniczanie szarej strefy. Zréwnowazenie kontroli
oraz ograniczenia szarej strefy jest niezwykle trudne i wymaga, po pierwsze, wtasciwej koncepcji, zas po
drugie, konsekwencji w dziataniu. Nie budzi watpliwosci, ze sama kontrola nie wyeliminuje szarej strefy,
chociaz jako element sktadowy systemu jest wazna i konieczna. Wazne jest rowniez takie skonstruowanie
przepisow prawnych, aby na funkcjonujacym w oparciu o nie rynku, pole do dziatalnosci nielegalnej byto
jak najmniejsze. Proponowane kierunki optymalizacji przepisow, ktérych Zzrédto tkwi w systemach
prawnych innych krajéw, gdzie proponowane instytucje przyniosty wiele korzysci oraz przedstawione
analizy finansowe wskazuja, ze pewne uelastycznienie kontrolowanego przez panstwo rynku gier
hazardowych stuzy panstwu. Elastycznosc¢ ta réwniez musi by¢ kontrolowana i sposoby tej kontroli takze
opisujeianalizuje niniejsze studium.



Polska Izba Gospodarcza Branzy Rozrywkowe] i Bukmacherskiej wyraza gteboka nadzieje,
ze proponowane kierunki optymalizacji zostana implementowane do polskiego systemu prawnego,
a ewentualne wptywy budzetowe z sektora zaktadéw wzajemnych stana sie podstawa inwestycji
spotecznych, m.in. w rozwdj infrastruktury sportowe] i programoéw prozdrowotnych, promocje

odpowiedzialnej rozrywkiiprofilaktyke szeroko rozumianych uzaleznien behawioralnych.
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