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Rozprawa doktorska ,,Rola i zadania Krajowej Administracji Skarbowej w realizacji dochodow
publicznych wynikajacych z ustawy o grach hazardowych” obejmuje trzy glowne obszary:
— prawne i finansowe regulacje ustawy o grach hazardowych;
— dochody publiczne pochodzace z hazardu;
— funkcjonowanie Krajowej Administracji Skarbowej w zakresie hazardu;
co wpisuje si¢ bezposrednio w obszar prawa finansowego, rozumianego jako nauka o gospodarowa-
niu srodkami publicznymi.
Praca ma kilka celow badawczych. Nadrzegdnym celem badawczym jest usystematyzowanie
1 zbadanie finansowych regulacji ustawy o grach hazardowych. analiza dochodéw publicznych
z hazardu oraz efektywnosci Krajowej Administracji Skarbowej w zakresie zadan wynikajacych
z ustawy o grach hazardowych. Pojecie efektywnosci dla celow rozprawy doktorskiej oznacza relacje
pomiedzy osiagnietymi wynikami, a wykorzystanymi zasobami.
~ Kolejne cele badawcze pracy dotycza ukazania:
— prawnego i podatkowego modelu regulacji hazardu w prawie polskim;
— celu jaki przyswiecal ustawodawcy przy wprowadzaniu ustawy o grach hazardowych i jej zmian;
— zalozonych i zrealizowanych dochodow z podatku od gier;
—~ nadzoru i kontroli nad hazardem przez Krajowa Administracj¢ Skarbowa;
— przyczyn powstania szarej strefy w obszarze hazardu, zwigzanych z nig zagrozen dla interesow
finansowych Skarbu Panstwa i préb jej ograniczenia,
— rozwigzan prawnych majacych na celu optymalizacje dochodéw publicznych z hazardu oraz mo-

delu nadzoru i kontroli nad hazardem.



W pracy dokonano analizy ustawy z 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych, z ktérej m.in.
wyodrebniono regulacje ustanawiajace dochody publiczne z hazardu, takie jak: podatek od gier,
oplaty publiczne, doptaty do gier hazardowych, a takze niepodatkowe dochody budzetu panstwa
z tytutu kar pienigznych.

Analiza objeto réwniez ustawe z 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej z ktorej
wyodrebniono regulacje dotyqzace zadan zwiazanych z ustawa o grach hazardowych,
w szczegodlnoscei: nadzoru i kontroli nad przestrzeganiem przepisOw tej ustawy, kontroli 1 poboru
podatku od gier i doplat, prowadzenia postgpowan kamnych skarbowych w sprawach o przestepstwa
skarbowe i wykroczenia skarbowe przeciwko organizacji gier hazardowych.
~ Realizacja celu pracy nie bylaby mozliwa bez analizy poglagdéw doktryny, stanowisk sadow 1 try- -
bunatow. W pracy wykorzystano doswiadezenia wlasne autora, czynnego zawodowo funkcjonariusza
Stuzby Celno-Skarbowej umieszczonej w strukturach Krajowej Administracji Skarbowe;.

Za podjeciem badan naukowych przemawiaja nastgpujace okolicznosci: po pierwsze hazard
w kontekscie funkcjonowania Krajowej Administracji Skarbowej i realizacji zadan zwigzanych z re-
alizacja ustawy o grach hazardowych nie zostal przedstawiony w jednym opracowaniu; po drugie
zakreslony tematem rozprawy obszar prawa finansowego ma istotne znaczenie zard0wno teoretyczne
jak i praktyczne, gdyz regulacje prawne dotyczace hazardu determinujg dochody panstwa uzyskuja-
cego z hazardu znaczne wplywy i wyznaczaja kierunki realizowanego przez Krajowg Administracje
Skarbowg nadzoru i kontroli hazardu przez panstwo; po trzecie problematyka hazardu i funkcjono-
wania aparatu skarbowego jest zwigzana z aktywnoscig zawodowa autora, a dodatkowo jest przed-
miotem jego osobistych zainteresowan.

Praca obejmuje wiele plaszczyzn badan i z tego powodu wykorzystano w niej rézne metody ba-
dawcze. Jako gtowna wykorzystana zostala metoda dogmatyczna, gdyz rozwazania przeprowadzono
glownie w warstwie prawnej, o dokonang przez autora wyktadni¢ przepiséw, z uwzglednieniem pod-
gladow zaprezentowanych w literaturze i orzecznictwie sagdow lub trybunatéw. W pracy szeroko wy-
korzystano metode obserwacyjng, w celu skonfrontowania obowiazujacych regulacji prawnych i fi-
nansowych z ich stosowaniem w praktyce. Jako pomocnicze wykorzystano metody historyczne 1 po-
roOwnawcze, a przeprowadzone analizy uzupetiono o wlasne do§wiadczenia autora.

Praca, poza wstepem 1 wnioskami, sktada sie z jedenastu rozdzialow, kumulatywnie ukazujacych
problematyke zakreslong tematem dysertacji.

Rozdzial pierwszy: ,,Wprowadzenie do problematyki hazardu” koncentruje si¢ na ukazaniu
pojecia hazardu, jego genezie i charakterystycznych cechach jak: losowos$¢, wygrana i regulamin gry.
Analiza objeto skutki hazardu, ktére majg istotne znaczenie z uwagi na fakt, ze stanowig uzasadnienie

obowigzujgcych prawnych i finansowych rozwigzafn w obszarze hazardu. W dalszych fragmentach
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rozdziatu ukazano problematyke modeli regulacji i modeli opodatkowania hazardu. Stwierdzono, ze
poszezegolne panstwa dysponujg szerokim katalogiem rozwigzah w zakresie uregulowania rynku
hazardowego i zasad opodatkowania hazardu réznymi daninami publicznymi. Przyjecie wlasciwych
rozwiazan systemowych, uwzgledniajacych realia krajowego rynku hazardowego, wydaje sie
determinowa¢ poziom dochodéw publicznych z hazardu i kierunki kontroli panstwa nad hazardem.

Rozdziat drugi: ,,Regulacje prawne hazardu™ zawiera analizy z zakresu warunkow urzadzania gier
hazardowych i zasad prowadzenia dziatalnosci hazardowej. Rozdzialu ukazuje m.in. analizy
dotyczace historycznych regulacji hazardu w Polsce i wspdlnotowych regulacji hazardu. Gtéwnym
zakresem analiz sg regulacje obowiqzujqéej ustawy o grach hazardowych, w szczegdlnosei zatozony
- przez ustawodawce cel wprowadzenia tej ustawy, zakres wprowadzonych ograniczen prowadzenia
dziatalnosci hazardowej i definicje poszczegélnych kategorii gier hazardowych.

Rozdziat trzeci: ,,Rynek hazardowy” obejmuje analizy funkcjonowania poszczegdlnych kategorii
gier i zakladow. Znaczna cze$¢ rozdziatlu dotyczy kategorii gier na automatach, gdyz regulacje
dotyczace tej kategorii wywarly zasadniczy wplyw na rozmiar calego rynku hazardowego, poziom
dochod6w publicznych z hazardu i kierunki kontroli panistwa nad hazardem. Przedmiotem rozdziatu
sq rownicz analizy wynikéw finansowych podmiotéw prowadzacych dzialalnosé hazardowa oraz
przychody z poszczegolnych kategorii gier hazardowych.

Rozdzial czwarty: ,.Zadania Krajowej Administracji Skarbowej w kontekscie ustawy o grach
hazardowych” zawiera m.in. analiz¢ przyczyn wprowadzenia Kraj owej Administracji Skarbowej, jej
struktury i oceny przez doktryne. Gidwng cze$é rozdziatu stanowi systematyka 1 analiza kompetencji
poszczegolnych organéw Krajowej Administracji Skarbowej w zakresie realizacji zadan dotyczacych
ustawy o grach hazardowych.

Rozdzial pigty: ..Podatek od gier jako podstawowe obciazenie publicznoprawne hazardu” zawiera
rozwazania dotyczace dochodow publicznoprawnych, dochodow budzetowych, pojecia podatku
i jego funkeji, a takze konstrukeji prawnej podatku od gier. Analiza objeto m.in. poziom wykonania
dochodéw z podatku od gier i strukture dochodéw podatku od gier z poszczegolnych kategorii gier
hazardowych.

Rozdzial sz6sty: ,,Pozostate dochody publicznoprawne obciazajace hazard™ poswigcono analizom
innych niz podatek od gier danin obcigzajacych hazard, jak: oplatom publicznym, doptatom do gier
hazardowych, dochodom budzetu panstwa pochodzacym z opodatkowania wygranych w grach
hazardowych oraz dochodom o charakterze kar i sankcji. Ukazano cel i zakres takich dochoddw.
Analizg objgto réwniez sposob wykorzystania $rodkéw pochodzacych z doptat.

Przedmiotem rozdzialu siodmego: . Kontrola przestrzegania ustawy o grach hazardowych przez

Krajowsg Administrach: Skarbowg™ sa analizy dotyczace kontroli urzadzania i prowadzenia gier
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hazardowych przeprowadzonych u legalnych operatoréw, a takze wywiazywana sie legalnych
operatorow z obowigzkow w zakresie gier i doplat. Znaczng cz¢$¢ rozdzialu poswiecono analizom
naruszen ustawy o grach hazardowych przez nielegalnych operatoréw i graczy, a takze efektywnosci
kontroli realizowanej przez Krajowa Administracj¢ Skarbows.

Rozdzial 6smy: .,Przeciwdzialanie naruszeniom ustawy o -grach hazardowych przez Krajowa
Administracje Skarbowa za pomocg sankcji administracyjnych™ zawiera rozwazania dotyczace
zakresu iroli sankcji administracyjnych. W rozdziale wyszczegdlniono sankcje administracyjne
umieszczone w ustawie o grach hazardowych, dokonano ich podziatu na: administracyjne sankcje
egzekucyjne i administracyjne sankcje represyjne, a nastgpnie poddano je analizie. Dalsza analiza
obj¢to stosowanie kar pienigznych umieszczonych w ustawie o grach hazardowych i efektywnosé
Krajowej Administracji Skarbowej w zakresie wymiaru takich kar.

W rozdziale dziewigtym: ,,Przeciwdzialanie naruszeniom ustawy o grach hazardowych przez
Krajowa Administracje Skarbows za pomoca sankcji karnych” analiza objeto regulacje karne, -
szczegllnie karne skarbowe, penalizujace hazard. Przedmiotem rozwazan sa zasady
odpowiedzialnosci za popetnienie przestepstw skarbowych i wykroczen skarbowych. Z Kodeksu
karnego skarbowego wyodrebniono poszczegdlne typy przestepstw skarbowych i wykroczen
skarbowych przeciwko organizacji gier hazardowych i dokonano ich analizy. Przedmiotem dalszych
énaliz sg dane statystyczne ukazujace stosowanie sankcji karnych skarbowych w obszarze hazardu,
a takze efektywno$¢ Krajowej Administracji Skarbowej w takim zakresie.

Rozdziatl dziesiaty: ,,Realizacja ustawy o grach hazardowych na Dolnym Slasku” zawiera analizy
dotyczace funkcjonowania Krajowej Administracji Skarbowej na poziomie lokalnym na przyktadzie
Dolnego Slaska w kontekscie realizacji poszczegdlnych zadan wynikajacych z ustawy o grach
hazardowych, a takze efektywnosci administracji skarbowej.

Ostatni, jedenasty rozdzial .,Zdiagnozowane zagrozenia interesu finansowego Skarbu Panstwa
zwiazane z ustawa o grach hazardowych” obejmuje analizy finansowych skutkow funkcjonujacego
modelu hazardu w prawie polskim, naduzycia warunku losowosci definicji legalnej gry na
automatach oraz uszczuplen dochodéw publicznych zwiazanych z prawnymi i1 podatkowymi
przepisami ustawy o grach hazardowych. W rozdziale oszacowano uszczuplenia dochodow
publicznych zwiazane z delegalizacjg kategorii gier na automatach, w podatku od gier, z tytutu oplat
publicznych i doplat do gier hazardowych.

Przeprowadzone w pracy analizy dowodza, ze Krajowa Administracje Skarbowg (podobnie jak
funkcjonujagcg wezesniej Sluzbe Celna) w zakresie realizacji zadaf wynikajacych z ustawy o grach

hazardowych nalezy ocenié¢ pozytywnie. W latach 2010-2019 administracja skarbowa przeprowa-



dzilta 41.040 kontroli przestrzegania przepisow u.g.h., zabezpieczyla 136.240 automatéw do gier na-
ruszajacych przepisy u.g.h., przeprowadzita 106.893 postepowan administracyjnych w sprawie kar
pienieznych z art. 89 u.g.h. i 79.690 postepowan przygotowawczych w sprawach o przestepstwa skar-
bowe 1 wykroczenia skarbowe przeciwko organizacji gier hazardorwych. Pomimo tego zakres naru-
szen przepisdw ustawy o grach hazardowych i liczba takich naruszen sg znaczne. Oznacza to, ze
przyczyny naruszen ustawy o grach hazardowych sg niezaleznie od funkcjonowania administracji
skarbowej.

Glownym, zdiagnozowanym zagrozeniem intereséw finansowych Skarbu Panstwa w obszarze
hazardu jest szara strefa. Do jej powstania i utrwalenia przyczynita sie ustawa o grach hazardowych,
szczegolnie delegalizacja sektorow gier na automatach prowadzonych przez prywatnych operatorow,
ktore w 2009 r. stanowily ponad 70% rynku hazardowego. Legalne gry hazardowe na automatach,
poza nielicznymi kasynami, staty si¢ niedostepne dla graczy, a takie rozwigzanie nie odpowiadalo
realiom rynku hazardowego.

Wprowadzone ustawg o grach hazardowych rozwigzania jednoznacznie negatywnie wplynety na
poziom dochoddéw publicznych z hazardu. Po pieciu latach funkcjonowania ustawy o grach hazardo-
wych, dochody z podatku od gier spadly o 50% i nadal nie osiggnety poziomu udziatu w dochodach
podatkowych ogotem z roku 2009.

Z takich przyczyn obowigzujgce regulacje prawne 1 podatkowe hazardu wymagaja
kompleksowych zmian systemowych. Postuluje zastgpienie ustawy o grach hazardowych nowym
aktem prawnym, ktory powinien opiera¢ si¢ na innych zatozeniach. Ustawodawca w obszarze
hazardu przede wszystkim powinien kierowac sig¢ celem fiskalnym. Obecne regulacje determinowane
sa celem spotecznym, tj. ochrona spoleczenstwa przed skutkami uzaleznienia. Badania dowodza, ze
uzaleznienie od hazardu jest w Polsce problemem marginalnym, a restrykcyjny model regulacji
hazardu, ktéremu towarzyszy podatek od obrotu i wysoki poziom opodatkowania, jest przyczyna
szarej strefy, ktora pozostajgc poza kontrolg panstwa sprzyja uzaleznieniu i poteguje jego skutki.
Nowe regulacje w optymalnym stopniu powinny uwzglednié liberalny model regulacji hazardu,
ukierunkowany na umozliwienie atrakcyjnej oferty pod wzgledem dostepu do ustug hazardowych,
oferowanego katalogu gier hazardowych i wysokoéci wygranych. Atrakcyjna oferta decyduje z jakich
ushug (legalnych czy nielegalnych operatoréw) gracze bedg korzysta¢. Atrakcyjna oferta stwarza
operatorom dogodne warunki do podjecia legalnej dziatalnosei na krajowym rynku, ktéry powinien
;:harakteryzowaé sie¢ mozliwie wysoka konkurencja. Wolng konkurencje na rynku hazardowym
ogranicza monopol panstwa, ktory powinien zosta¢ zniesiony lub znacznie ograniczony.

Ustawodawca powinien réwniez wprowadzi¢é nowe rozwigzania w zakresie opodatkowania

hazardu. Rozwigzania dotyczace podatku od gier powinny opiera¢ si¢ na dwoch zatozeniach:



obnizeniu, do optymalnego, poziomu opodatkowania i zmiany struktury opodatkowania opartej na
podatku od przychoddw z gry brutto, ustalanym na podstawie rzeczywistych przychodow operatorow,
ktory funkejonuje w licznych krajach Unii Europejskiej, np. w Danii, Czechach, Rumunii 1 Bulgarii.
Rozwigzania dotyczgce doplat do gier hazardowych winny uwzglednia¢ cel takiej daniny i zwiazek
z hazardem, co przemawia za rezygnacja z ich stosowania.

Postulowane rozwiazania powinny przyczynié si¢ do ograniczenia szarej strefy, objecia nadzorem
panstwa wigkszej liczby graczy, zwigkszenia poziomu ochrony panstwa przed uzaleznieniem,
a przede wszystkim zwiekszeniem dochodow publicznych z hazardu.

Kolejnym postulatem jest zmiana obecnej. opartej o warunek losowy definicji gry na automatach.
Brak warunku losowosci sprawia, ze rozgrywane gry nie wyczerpujg przestanek takiej definicji, a tym
samyin nie podlegajg rezimowi ustawy o grach hazardowych. Definicja gry na automatach jest
powszechnie wykorzystywana przez nielegalnych operatorow do obejscia ograniczen
wproWadzonych ustawg o grach hazardowych. Powrét do poprzedniej definicji gry na automatach,

oparte]j na opisie urzadzen uniemozliwi nielegalnym operatorom jej naduzycie.
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