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1. Uzasadnienie wyboru tematu pracy

Gry losowe defininjemy za pomoca matematycznej teorii rozkladu prawdopodobieristwa, za
pomoca kosztdéw w postaci uzaleznienia, bezpieczefistwa kryminalnego i straty finansowej oraz
dochodow panstwa, ktére jest najwigkszym beneficjentem tych ustug. W toku dziejow wielokrotnie
probowano zakazaé¢ ich $wiadczenia, ale wszystkie proby konczyly si¢ klgska. Tym samym,
w $wietle nieskutecznosci tych zakazow, konstytucyjna koniecznosé wspolksztaitowania kwestii
zdrowotnych i bezpieczefistwa w art. 76 Konstytucji RP nalezy rozumieé¢ jako nakaz regulacii
pozytywnej, czyli tolerowania hazardu jako regulowanej dziedziny gospodarki w celu uzyskania
mozliwosci moderowania skali, jak i sposobu konsumpcji, a nawet jej ograniczania, a nie jako
nakaz regulacji negatywnej, opartej na prostym zakazie ich swiadczenia. Kluczem do zrozumienia
obecnej problematyki regulacyjnej w zakresie hazardu jest zatem zrozumienie nieodzownosci tego
zjawiska w relacji do zagrozen, ktore generuje, logiki poszczegélnych ushug, technologii
$wiadczenia (takze online) oraz suplementacyjnej roli w odniesieniu do innych obszarow
pgospodarki. Zadaniem prawa jest uchwycenie tych kwestil w definicje legalne. Przy czym polska
nauka nigdy nie zajmowala si¢ odpowiednim wywazeniem tych wszystkich aspektow. Od czasu do
czasu czyni to tylko ustawodawca stosujgc m.in. réwniez zakazy, przyznajace przy tym prymat
realizacji celom ekonomicznym nad kwestiami ochronnymi podczas, gdy to kwestie ochronne

powinny zakresla¢ mozliwy ksztalt i kierunek polityki fiskalnej.

II. Obszar i cele badaweze

Problematyka pracy dotyczy gier na automatach mozliwych do eksploatacji w trzech z
pieciu sektoréw hazardu w Polsce (monopol, salony gier, AoONW!). 83 to bowiem gry, ktére sa
jednorodne pod wzglgdem wewnetrznej logiki oraz uzytej technologii. Przy czym autor przedstawit
ja takze na tle wybranych aspektow innych gier losowych, w tym internetowych (jako
oddzialujacych zwrotnie na ten zakres dziatalnosci). Celem niniejszej pracy jest ustalenic
dopuszcezalnego kierunku koncepcji opodatkowania urzadzania gier losowych na automatach
oraz znalezienie dla lat 2006-2009 odstepstw od ustalonego w ten sposéb wzorca i Zrodel tych
dystorsji. PowyZsze pozwoli autorowi zrealizowaé ostateczny cel pracy, ktorym jest ocena
prawidlowosci ksztaltowania i wykorzystania modeli w tym okresie, przez pryzmat
calosciowej polityki panstwa w odniesienin do przedmiotowych gier.

Ze wzgledu na zakres analizy autor stawia sobie jednak kilka samoograniczen. Po pierwsze,
stan prawny sprzed 2006 r. jest traktowany jedynie jako wyjéciowy. Analizie poddano tylko proby
modyfikacji tej polityki formulowane w latach 2006-2009. Po drugie, praca pomija analizg

zagranicznych porzadkéw w tym zakresie z racji tego, Zze hazard w UE w zasadzie jest

! Automaty o niskich wygranych, zwane tez dalej niskohazardowymi fub barowymi.
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niezharmonizowany, a co za tym idzie, wystepujace w tych panstwach rozbieznosei co do ksztattu
polityki fiskalnej sa tak duze, iz systemy te sa wlaciwie nieporéwnywalne. Powyzsze zresztg 1 tak
nie przyczyniloby si¢ w istotny sposéb do realizacji gléwnego celu pracy, kidrym jest ocena
prawidlowosci ksztattowania polskich koncepcji opodatkowania gier na automatach. Autor siega
jednak do pewnych aspektéw prawa unijnego, jako ze porzadek ten narzuca pewne ograniczenia
ustawodawstwom krajowym, nierzadko doprowadzajac w kluczowych momentach do wylgczenia
skutecznosci planowanych srodkéw prawnych. Jest to zreszta jedna z glownych podstaw
formutowania wnioskéw de lege lata i de lege ferenda. Zatem mimo historycznego wymiaru pracy,

aspiruje ona do praktycznego oddziatywania takze na otaczajacg nas obecnie rzeczywistosc.

1. Tezy i metodologia

W toku pracy autor stawia teze o wadliwosci przyjmowanych koneepeji opodatkowania
urzgdzania gier losowych na automatach w prawie polskim w latach 2006-2009 oraz tezg
uzupelniajaca, dotyczaca ogromnego (pozaformalnego) wplywu niektérych podmiotéw Zzycia

gospodarczego na ten proces i slabodci pafnstwa w tym zakresie.

Do rozwazah nad istota koncepcji opodatkowania wynikajacych z propozycji nowelizacji
przedkladanych w analizowanym okresie wykorzystano metody niereaktywne, w tym metodg
historyczno-opisowa (w celu analizy zrodet i celéw tych koncepcji), metode formalno-dogmatyczna
(w zakresie analizy dwéch narzucanych systeméw opodatkowania) oraz prawno-poréwnawcza

(uwzgledniajacy poszezegdlne nowele 1 orzecznictwo TSUE).

1V. Struktura pracy

Praca sklada sie ze wstepu, 8 rozdzialow, zakorczenia i bibliografii. Rozdzial pierwszy to
teoretyczne rozwazania o polityce fiskalnej, a nastepnie proba osadzenia tej wizji w kontekscie
zasadnosei uregulowania hazardu. Jest to badanie dotyczace aksjologii skutkéw negatywnych
(uzaleznienia, bezpieczenstwo kryminalne) oraz w zakresie aspektéw historycznych, definiujgcych
w sumie wyzwania dla polityki panstwowej w formie nakazu regulacji pozytywnej. To tutaj autor
omawia obowiazek podporzadkowania polityki fiskalnej polityce ochronnej panstwa, co wyznacza

zasadniczy obszar analizy.

Rozdzial drugi miat na celu ustalenie faktycznej polityki ogdlnej pafstwa w badanym
zakresie (jej przestanek i celéw). Badanie to dotyczylo nie tylko dokumentéw sejmowej komisji
§ledczej ds. wyjasnienia tzw. afery hazardowej i w zwigzku z tym autor formuluje dalej idace
i bardziej jednoznaczne wnioski. Autor stwierdza, iz motorem dwdch gléwnych zmian

legislacyjnych w analizowanym zakresie byl zamiar bezkosztowego przejecia udzialow w polskim
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rynku lokalnym przez kapital miedzynarodowy droga zmian legislacyjnych narzucajgcych
niemozliwe do realizacji obcigzenie fiskalne.

Rozdzial trzeci wykracza juz poza zamieszczone w rozdziale drugim ustalenie intencji
nielegalnego lobbysty i koncentruje si¢ na materialnych aspektach forsowanego obcigzenia
(parafiskalnych doplat), starajac sie dociec dlaczego jego zdaniem instytucja ta byta w przypadku
gier na automatach niemozliwa do wdrozenia. Do tej pory pi$miennictwe prawnicze ani razu nie
zajmowalo si¢ badaniem tego instrumentu, gdyZ jest on sam w sobie rozwigzaniem unikatowym,
a co za tym idzie hermetycznym. W toku tych badaf wykorzystano ciekawy dorobek podmiotow
rynkowych w tym zakresie.

Rozdziat czwarty stanowi uzupelnienie zawartego w rozdziale drugim opisu przestanek
kreowania polityki, koncentrujgc si¢ na dodatkowych elementach zmian prawa materialnego,
powiazanych z projektowanymi doptatami. Idzie o probe zmiany istotnej fiskalnie definicji ushugi
gier i definicji wygranych rzeczowych (a wigc przedmiotu opodatkowania).

Rozdzial piaty i sz6sty zajmuje si¢ tematyka drugiej koncepcji opodatkowania wynikajgcej z
wdrozenia zakazu dzialalno$ci z naruszeniem dyrektywy z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgce]
procedure udzielania informacji w zakresie norm i przepiséw technicznych (98/34/WE). Tym
samym autor omawia unijny obowiazek notyfikacji i ogélne skutki braku jego realizacji,
koncentrujac si¢ ostatecznie na zasadniczym watku skutecznosei polskich norm fiskalizujgecych w
podatku od gier w $wietle tego mankamentu. Przy czym problematyka braku notyfikacji
przepisow fiskalizujacych jest na tyle nowa, iz réwniez nie byla do tej pory poruszana w
literaturze prawniczej. Wnioski co do formalnej bezskutecznosci analizowanych norm (dyrektywa
98/34/WE) uzupelniaja dodatkowe rozwazania wskazujace na ich materialng bezskuteczno$¢
wynikajacg z niezdania tzw. testu rzeczywistych przyczyn legislacji, nazywanego tez .testem
hipokryzji”.

W rozdziale siodmym poddano analizie natomiast zarzuty konstytucyjnoprawne adresowane
do polityki fiskalnej, formutowane w kontekscie zaréwno procesu legislacyjnego, jak i przyjetych
rozwigzai - co zamyka rozwazania w zakresie poprawnosci polityki fiskalnej pafistwa w sektorze
gier w latach 2006-2009.

Rozdzial ésmy poswigcony jest z kolei prdbie kwantyfikacji ekonomicznych skutkow
ujawnionych bledéw w zakresie tworzenia i stosowania prawa. Szacunki te dotycza jedynego
modelu podatkowego, ktory ostatecznie (pod koniec badanego okresu) wszedt w zycie, czyli
modelu bedacego wynikiem braku skutecznosei zakazu dziatalnosci. Chodzi tutaj o skutki fiskalne
wynikajace z naruszenia prawidlowej polityki ochrony (a wigc o wyjgcie dzialalnoscl na
automatach do gier poza zakres opodatkowania podatkiem od gier oraz zwrot nadplat podatkowych
od dzialalnosci nadal regulowanej), jak 1 uzupelniajaco o pozostale skutki ekonomiczne

(potencjalne odszkodowania za brak zezwolen, a wige za blednie prowadzong polityke ochronng) —
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co uwypukla ekonomiczny wymiar omawianej problematyki.

W zakonczeniu autor zestawia ustalony ksztalt modelowy polityki Panstwa, a tym samym
tez modelowej polityki fiskalnej (rozdzial 1), z koncepcjami faktycznie formutowanymi (rozdziaty
11-VI). Powyzsze pozwolito przedstawi¢ rowniez faktyczne (szkodliwe dla obywateli i Panstwa)
przeslanki kreowania tych koncepcji i ich ostateczne efekty (rozwarstwienie pomiedzy
konstytucyjnymi celami ochronnymi, a celami rzeczywiscie wytyczanymi). Rozbiezno$¢ ta rodzi
wiele konsekwencji i problemdéw stricte fiskalnych, jak i o szerszym spektrum ekonomicznym
(rozdzial VIII), wynikajacych czesciowo z tego, iz pomimo braku harmonizacji w zakresie gier, na
poziomie sadownictwa europejskiego wypracowano lini¢ orzeczniczg (zwigzang z zasadami prawa
UE - rozdzial V) determinujgca ksztalt i kierunek oddzialywania polityki fiskalnej gier
hazardowych w panstwach czlonkowskich. Powyzsze ustalenia staly si¢ przeslanka do
sformulowania wnioskéw koficowych de lege lata i de lege ferenda. Celem autora jest znalezienie
odpowiedzi na pytanie, czy regulator rynku dzialal prawidlowo, czyli czy rozsgdnie

maksymalizowal kwote wplywéw podatkowych, a jak nie, to co nalezy uczyni¢ w tym zakresie.

V. Wyniki analizy

W wyniku analizy zjawiska gier losowych w ujeciu historycznym i w ujgciu skutkow
dotyczacych zdrowia i bezpieczenstwa autor dochodzi do wniosku, iz w naszym kregu kulturowym
w gre moze wchodzi¢ jedynie model regulacji pozytywnej, czyli dopuszczajacy $wiadczenie |
korzystanie z tych ustug — a wiec z jednej strony tolerujacy to zjawisko, a z drugiej utrzymujgey
kontrole nad nim do stopnia w ktérym moderowanie skali i formy konsumpeji nawet ogranicza
popyt i podaz na te ushugi. Tylko ta drogg uzyskujemy szansg na ich uksztattowanie w taki sposob,
ktéry najbardziej ochroni konsumenta ograniczajac jego wrazliwo$¢ na negatywne bodzce. Tym
samym srodowisko prawne z lat 2004-2009 (ograniczanie i kontrola) co do zasady bylo prawidlowa
emanacja konstytucyjnej zasady polityki ochrony. Kluczem jest po prostu wiasciwie dobrana
réwnowaga pomiedzy tymi aspektami. Odrzucanie tych mozliwosci na rzecz nierealnych zakazow
stanowi naruszenie Konstytucji, a w tym $wietle obydwa forsowane w latach 2006-2009 modele
opieraly si¢ na zakazach, co przy niewygasajacym jednoczesnie oddolnym popycie, skutkowalo
jedynie przejéciem tej dzialalnosci do strefy nieregulowanej, ze szkodg dla zdrowia
i bezpieczenstwa konsumenta (co miato miejsce w latach 2010-2016).

Zadania ochronne panstwa w zakresie hazardu maja przy tym charakter pozafiskalny, a ich
konstytucyjny walor pozwala zakwalifikowag cele fiskalne jako cele podrzedne, a wige jedynie jako
wypelniajace ramy calosciowej polityki ochrony, czy tez nawet jako narzgdzie realizacji celow
pierwszoplanowych. Tak rozumiana funkcja fiskalna w kontekécie zadan pierwszoplanowych

bynajmniej jednak nie utracila swojej wagi. Drugoplanowos¢ celu fiskalnego nie oznacza bowiem
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faktu jego nieobowigzywania. Innym slowem to polityka ochrony (rozumiana juz jako polityka
reglamentacji) definiuje polityke fiskalng, a nie na odwrét.

W tym $wietle przyczyn powstania problematyki polityki fiskalnej paristwa w sektorze gier
losowych na automatach nalezy upatrywa¢ juz w zrodlach tej polityki, czyli w przesiankach
podjecia prac legislacyjnych. Zrodla te powinny mieé bowiem charakter formalnoprawny. Jednakze
w badanym zakresie oddzialywanie zjawisk pozanormatywnych bylo na tyle duze, iz w sposob
oczywisty doszlo do naruszenia tej zasady. Konkurencja ekonomiczna pomiedzy podmiotami
rynkowymi przeniosta sie do sfery nielegalnych dziatan lobbystycznych w zakresie legislacji,
co samo w sobie ujawnito ogromng dysfunkcyjno$¢ regulatora rynku, ktéry jako swoisty
superarbiter obowigzany jest odrzucaé propozycje niedopuszczalne z punktu widzenia interesu
formalnego, a zamiast tego pozwolil narzuci¢ sobie wyjatkowo niekorzystne rozwiazania. Tym
samym zrodlem tzw. afery hazardowej z 2009 r. byta w pelni $wiadomie realizowana przez trzy lata
proba ustawowej likwidacji instrumentem doplat konkurencyjnych wobec monopolu firm
prywatnych. Przy czym notatki stuzbowe ujawnione w Ministerstwie Finanséw wskazujg, iz resort
w przypadku doplat posiadat wiedze, ze procedowal nad projektem narzuconym przez nielegalnego
lobbyste, a przy tym podpisywat si¢ takze pod rozwiazaniami réwniez w jego ocenie dzialajacymi
na szkode konstytucyjnie chronionej wlasnosci prywatnej oraz samego budzetu pafstwa, gdzie
wiedza ta byla dostepna rdwniez decydentom politycznym, ktorzy przelamali poczatkowy opor
urzednikow wydajge odpowiednie polecenia shuzbowe.

W tym miejscu autor doszedt do tozsamego wniosku co wszystkie strony lobbystycznego
konfliktu, iz instrument doplat w zasadzie byl czym$ w rodzaju ,oscylatora podatkowego™
generujacego powstanie zobowigzania podatkowego w wysokoscei nawet wigkszej niz caly przyjety
obrét (a wiec wprowadzajacego de facto zakaz tych gier). Powyzsza préba modyfikacji przez
instrument fiskalny konstytucyjnie narzuconego zakresu ochrony (nakazu pozytywnej
reglamentacji) przesgdza o wadliwosci koncepeji obciazenia doplatami. Do tego instrument ten
obarczony byl réwniez licznymi wadami dotyczacymi jego wewnetrznej budowy, gdzie mialy one
charakter wrecz zasadniczy. W tym kontekécie mozna moéwié o problemach zwigzanych
z wprowadzeniem w tym samym przepisie trzech réznych i nawzajem wykluczajacych si¢ podstaw
opodatkowania (stawka, kwota zakredytowana, mozliwo$¢ przedhuzenia gry), o watpliwosciach
zwiazanych z okresleniem momentu powstania zobowigzania podatkowego (,, uiszczanie doplat
przez uczestnikéw” w momencie gdy jednak nie sa jeszcze uczestnikami), a co za tym idzie
obciazeniu doplata jedynie wplaty, jako czynno$ci wylgcznie technicznej (a nie gry — zgodnie z
zalozeniem tego instrumentu). Dodatkowym problemem byl brak mozliwosci wycofania sig z gry
bez utraty doplaty (co de facto ponownie obcigzalo wplate, czyli operacje czysto techniczng).
Zreszta w wielu przypadkach matematycznie niemozliwe bylo tez dokladne wyliczenie kwoty tego

zobowiazania podatkowego, a w pozostalych przypadkach jego pobranie (brak monet o takich
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nominalach, brak akceptordow do ich technicznego przyjecia). Niewykonalnos¢ tego pomysiu

podkreslaty réwniez panstwowe jednostki dozoru technicznego? dla rynku gier, Polska Akademia
Nauk, Totalizator Sportowy Sp z 0.0., migdzynarodowy koncern Gtech i polskie firmy, ktdre mialy
byé nimi obcigzone - czyli dostlownie wszyscy uczestnicy dyskusji publicznej, natomiast
Ministerstwo Finanséw przez lata forsowato ten narzucony przez nielegalnego lobbyste instrument,
nie majac w swym gronie zadnego specjalisty od analizy tego zagadnienia i nie zlecajgc zadnych
zewnetrznych ekspertyz na ten temat (jak ustalila zreszta sejmowa komisja $ledcza). Nie tylko
zatem same zrédla inicjatyw ustawodawczych, ale i sama konstrukcja doplat jako instrumentu
wielopunktowo niemozliwego do wdrozenia, a przede wszystkim postawa tego resortu, ujawniajg
istnienie pozaformalnego celu polityki, wprost naruszajgcego cele konstytucyjne (zreszta w celu
wprowadzenia na rynek jeszcze bardziej uzalezniajacych automatéw panstwowych, w wigkszej

ilosci i kosztem legislacyjnie wywlaszczanych podmiotéw prywatnych).

Bezskutecznosé podejmowanych w latach 2006-2009 préb zmierzajgcych do posredniej
eliminacji firm prywatnych z rynku AoNW za pomoca fiskalnego instrumentu doptat skutkowata
ostatecznie tym, iz do porzadku prawnego w 2009r. resort finansow (na fali tzw. afery hazardowej
wywolanej przez osobe zwiazana z sektorem kasyn) wprowadzit tym razem juz bezposredni zakaz
dzialalno$ci sektora AoNW, niezwigzanego zupelnie z tg afera. Powyzsze dzialanie zakreslilo tym
samym drugi obszar objety badaniem w niniejszej pracy. Po latach TSUE w motywie 25 wyroku z
dnia 19 lipca 2012 r. (C-217/11) stwierdzil, iz zakaz dziatalnosci zawarty w przepisie art. 14 u.g.h.3
jest nienotyfikowanym przepisem technicznym {czyli jest przepisem bezskutecznym), co oznaczato,
iz skutkiem celowego bledu resortu bylo utworzenie niereglamentowanej, a tym samym
i nicopodatkowanej strefy gier (ktéra nie jest juz objeta zakresem normy fiskalizujacej art. 71 ust. 1
u.gh.). Ponadto gry reglamentowane na podstawie przepiséw przejsciowych réwniez zostaly
zwolnione z podatku ze wzglgdu na bezskuteczno$é przepisow art. 139 ust. 1 u.g.h. (stawka), jak i
art. 129 ust. 3 u.g.h (przedmiot opodatkowania). Gdzie samej stawce podatku nalezy postawic
rowniez zarzut wadliwoéci materialnej, jako ze od poczatku byla oficjalnie deklarowana przez
resort finanséw jako instrument sluzacy do fiskalnego wywlaszczenia rynku (préba naruszenia
Konstytucji RP i niezaleznie obejscia dyrektywy notyfikacyjnej).

Dodatkowo mieliémy takze do czynienia z niedopuszczalnym prawnie zakazem, bowiem
jego celem byla eliminacja sektorow AoNW i salonéw gier zdominowanych przez polski kapital,
pod pretekstem nieprawdziwych oskarzeh w zakresie uzaleznien oraz ryzyk kryminalnych.
Wszystkie dostepne statystyki oraz opinie organéw wskazywaly bowiem, iz takich zagrozen nie
bylo. Tym samym zakaz ten nie przechodzil tzw. testu hipokryzji. Powyzsze oznaczato zatem, iz do
czynienia mamy, poza bezskutecznoscia proceduralng art. 14 u.gh. w $wietle prawa UE, takze z

bezskutecznoscig materialng w $wietle prawa UE.

2 politechnika Lodzka, Politechnika Warszawska, Akademia Gdrniczo-Hutnicza
3 Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2009 r. Nr 201, poz. 1540, z poin. Zm.),
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Zatem w przypadku polityki fiskalnej w sektorze gier w latach 2006-2009 to
niekonstytucyjne cele ochrony zdefiniowaly ksztalt polityki regulacyjnej. Cel pozaformainy
(ekspansja hazardu quasi-panstwowego kosztem udzialow rynkowych firm prywatnych)
uksztaltowal polityke fiskalng panstwa, deformujac nastgpnie polityke regulacyjng. W wyniku
powyzszego polityka ochrony utracila swéj prioryfetowy charakter stajac si¢ jedynie propagandowa
retoryka skrywajacg fakt realizowania przez polityke fiskalng celéw pozapanstwowych (zmiang
struktury rynku), abstrahujgcych od konstytucyjnie chronionych waloréw pierwszoplanowych.
Sadownie wymuszona nieskutecznosé prowadzonej w ten sposob zdeformowanej polityki
reglamentacji stworzyla mozliwos¢ dzialalnodci poza zakresem lex specialis, czyli takze poza
ramami fiskalizacji w podatku od gier.

Powyzsze ustalenia uzasadniajg teze o wadliwosci przyjmowanych koncepcji reglamentacji,
a tym samym takze opodatkowania urzadzania gier losowych na automatach w prawie polskim w
latach 2006-2009 oraz teze uzupelniajaca dotyczaca dominujacego (pozaformalnego) wplywu

niektérych podmiotow zycia gospodarczego na ten proces i stabosci panstwa w tym zakresie.

VI. Whnioski de lege lata i de lege ferenda

Zrédlem powyzszych bledéw byt w badanym zakresie niedoskonaly proces stanowienia
prawa (zakulisowy sposéb generowania inicjatyw legislacyjnych, ich stronnicze ksztattowanie,
utajnione prace, negatywna percepcja legalnego lobbingu, co skutkuje wykluczeniem czynnika
spolecznego z tego procesu, czy tez wrecz konfliktem ze srodowiskiem, ktérego ustawa miala
dotyczyé). W tym $wietle autor dochodzi niniejszym do wniosku, iz w dobie zwigkszajacej sig
profesjonalizacji obrotu oraz coraz bardziej ograniczonego zainteresowania politykéw z drugiej
strony, a jednoczes$nie drapieznego kapitalu migdzynarodowego, naszg silg moze i powinna by¢
coraz wicksza transparentno$é procedowania. Okazuje si¢ bowiem, iz samo panstwo bez wsparcia
silnego biznesu narodowego bedacego przeciwwagg dla interesow globalnych graczy nie ma
wiedzy pozwalajacej broni¢ zdefiniowanej przez siebie struktury rynku. System takiego
demokratycznego monitoringu co prawda juz funkcjonuje w postaci internetowych serwisoéw RCL i
Sejmu, ale nadal nie obejmuje dokumentow wewnetrznych poszezegdlnych resortéw (np. analiz,
notatek departamentéw merytorycznych) pokazujacych co doprowadzilo do inicjatywy
ustawodawczej oraz sposobu wywazania argumentow stron (a wigc analiz wykonalnosci, prawnych,
ekonomiczno-podatkowych itp.) - przez co nie mozna pozna¢ prawdziwych zrédel i motywow,

a wiec i rzeczywiscie projektowanych celéw i kosztéw inicjatyw ustawodawczych.

Kolejnym warunkiem wstepnym powinna byé réwniez profesjonalizacja postawy samego
regulatora rynku. Wszystkie trzydziesci trzy analizowane projekty ustaw nie zawieraly bowiem po
pierwsze zadnych nowych istotnych regulacji strukturalnych programujgcych rynek na cele
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éwezesnych i przyszlych wyzwan - chociazby w zakresie hazardu internetowego, a po drugie zaden
z nich nie byl tez wynikiem sformulowania przez TSUE jedynej wiazacej interpretacji prawa UE w
zakresie tych uslug. Co gorsza propozycje resortu ujawniajg wrecz nawet nieznajomosé
wewnetrznej logiki gier, a z relacji jednego z przedsigbiorcéw ze spotkania z przedstawicielem
resortu finanséw wynika, iz regulatora rynku mialy nawet nie obchodzi¢ problemy zwigzane z
wdrozeniem projektowanej przez resort polityki pafistwa, co pokazuje takze arogancje wiadzy.

Ponadto w opinii autora w resorcie finanséw powinien powsta¢ dokument programowy
jasno okreslajgcy, dla wszystkich zajmujgcych si¢ ta problematyka, naczelng dyrektywe ochrony,
ktory stworzylby podwaliny pod jednolita, spdjng i konsekwentnie wdrazang koncepcjg rynku.
Dokument ten miatby wielki walor edukacyjny. Bowiem podejmowane proby ustawicznie albo
zaostrzaly albo liberalizowaly prawo gier, a dokonana ostatecznie w 2009 r. delegalizacja uslug gier
na automatach spowodowala, iz obecnie uzytkuje si¢ trzy razy wiecej urzadzen niz w 2009r. (czyli
w momencie rozpoczecia likwidacji tego sektora).

Z kolei przyjecie punktu widzenia co do nakazu pozytywnej regulacji pociggneloby za sobg
automatycznie zmiany rowniez w zakresie polityki fiskalnej. Polityka fiskalna po raz pierwszy od
2009 r. nie prébowalaby bowiem wtenczas w sposéb ukryty i niedopuszczalny zmienial
konstytucyjnych ram ochrony (reglamentowania), tylko je wypelniaé. Po raz pierwszy od
dziewieciu lat bylaby zatem dostosowana merytorycznie do zakresu dopuszczonych prawnie ustug.
Powyzsze pozwala autorowi sformulowaé ostatecznie propozycje de lege ferenda umozliwiajaca
prowadzenie najbardziej efektywnej pod wzgledem ochrony (w tym i ochrony realizowanej na
poziomie fiskalnym) dzialalnosci w zakresie gier na automatach. Uwagi krytyczne sformutowane w
niniejsze] pracy w odniesieniu do procentowo okreslonych doplat do gier na automatach
uzasadniajg twierdzenie, iz w przypadku tych urzadzen moze mie¢ zastosowanie procentowe
opodatkowanie dochodu, a nie przychodu, a juz tym bardziej nie ,przychodu wirtualnego™.
Rozwiazania =zastosowane w tym zakresie pociggaja za soba koniecznos¢ zmiany w
oprogramowaniu i wyposazeniu urzadzen do gier, co oznacza potrzebe planowania wdrozenia tego
typu rozwigzan fiskalnych we wspdlpracy z rynkiem operatoréw i producentéw na wiele lat
naprzéd. W $wietle powyzszego wniosku dotyczacego nakazu regulacji pozytywnej - biorac
réwniez pod uwage potencjal rozwoju tego rynku - autor proponuje ponadto zastgpienia systemu
nieograniczonych liczbowo maszyn systemem ustalajacym gormy limit tych urzadzen — co z jednej
strony uniemozliwiloby utrate panstwowej kontroli nad tym zjawiskiem, a z drugiej zdefiniowatoby
jednoczes$nie maksymalny poziom potencjalnych wplywow budzetowych panstwa z tego tytulu
(autor proponuje poziom 55-60 tys. urzadzen, jako poziom pozytywnie zweryfikowany juz w 2009r.
i nie generujacy wtenczas zadnych ryzyk publicznych). Autor wyraza obawe, iz utrzymanie stale;
iloci urzadzen za pomoca jedynie stawki podatkowej byloby trudnym wyzwaniem, po pierwsze w

kontekécie ryzyka stosowania agresywnych praktyk rynkowych (szara strefa, niedozwolona
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reklama), a wiee i ryzyka utraty spolecznej aprobaty oraz po drugie w kontekscie koniecznosci
uczynienia tych przedsiebiorstw silnymi ekonomicznie celem wyparcia przez nie szarej strefy dla
dobra konsumenta. Tak ustalona potencjalna liczba urzgdzen powinna ponadto réwniez
uwzgledniaé wymog ograniczonej manifestacji w przestrzeni publicznej, bedgcy gwarantem
dlugoterminowej aprobaty spolecznej dla tego zjawiska, a tym samym 1 stabilnych na cale lata
wplywow fiskusa.

Odnoszac sie z kolei do wysokosci stawki podatkowej autor pragnie zauwazyc,
iz zastgpienie w 2010 r. ryczattu 180 euro (bgdacego odpowiednikiem stawki 18 % od zysku z gry)
stawka 50% od zysku z gry doprowadzilo do wycofania z rynku wskutek nadmiernej fiskalizacji az
68 % urzadzen ponizej wielkosci dopuszezonej dwezesnymi zezwoleniami. Powyzsze ewidentnie
wskazuje, iz stawka 50 % byla jednak stanowczo zbyt duza, ograniczajac skale legalnej aktywnosci
(ze szkodg dla celu priorytetowego). Na podstawie przeprowadzonej analizy specyficznych kosztow
dziatalnosci autor uwaza, iz dobrym punktem wyjscia bytaby zmiana stawki z 18 % na 30% zysku z
gry, co obecnie, przy wyzszych obrotach, oznaczaloby miesigczny dochod budzetu w wysokodci
1500 PLN od kazdego urzadzenia (czyli dwa razy wiecej niz w 2009 r.). Przy dwunastu miesiacach
i zastosowaniu 60 tys. urzadzen oznaczaloby to zatem ponad miliard zlotych dochodow
podatkowych rocznie (czyli zwigkszenie o 60% dochodéw rocznych budzetu z tytutu wszystkich
gier) tylko z sektora gier niskostawkowych obecnie funkcjonujacego poza ustawa (a wigc obecnie
nieopodatkowanego podatkiem od gier), przy szacunkowych kosztach leczenia uzaleznien na
poziomie 1-2 miliona PLN (w zakresie wszystkich uslug hazardowych) oraz niemal catkowitym
wyeliminowaniu ryzyk kryminalnych (analogicznie jak 2009 r.).

Reasumujac system reglamentacji uslug gier hazardowych jest jedynym racjonalnym
systemem w zakresic realizacji konstytucyjnych celéw ochronnych wobec Kkonsumenta.
Zaakceptowanie tego wniosku jest warunkiem sine gqua non budowy jakicgokolwiek
racjonalnego systemu fiskalnego uksztaltowanego nastepnie w ramach fych celow
konstytucyjnych. Przy czym system fiskalny nie moze modyfikowaé ram tej ochrony. Préba
negacji powyzszych wnioskéw prowadzi jedynie do dalszege $wiadczenia tego typu ushug, ale
juz na bazie zasad dotyczacych swobody gospodarczej, czyli poza zakresem regulacji
specjalnej (ze szkoda dla realizacji celow ochronnych), a tym samym takie i poza

przewidzianymi dla tych gier przepisami fiskalizujacymi (ze szkoda dla budzetu panstwa).
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