RUCH PRAWNICZY, EKONOMICZNY I SOCJOLOGICZNY
Rok LXXXII — zeszyt 2 — 2020

MICHALINA DUDA-HYZ

LEGITYMIZACJA PODATKU OD GIER -
KIERUNKI POSZUKIWAN TEORETYCZNEJ KONCEPCJI

I. WSTEP

Podatek od gier we wspdlczesnej postaci obowigzuje w Polsce od 1992 r.,
a jego genezy mozna upatrywaé w regale loteryjnym, ktérego tradycje siega-
ja XVIII w.! Niemniej danina ta stosunkowo rzadko stanowi przedmiot zain-
teresowania przedstawicieli polskiej doktryny prawa podatkowego. Sympto-
matyczny jest réwniez fakt, ze zagadnieniom opodatkowania gier hazardo-
wych po$wieca sie wyjatkowo malo uwagi w trakcie procesow projektowania
1 uchwalania przepiséw dotyczacych reglamentacji hazardu. Swiadczy 0 tym
tres¢ dostepnych materiatéw legislacyjnych, w tym uzasadnien projektow
ustaw, w ktorych kwestie opodatkowania badz sa traktowane zdawkowo, badz
catkowicie pomijane. W szczegodlnoéci brakuje informacji o tym, jakie zaloze-
nia legly u podstaw wprowadzanych modyfikacji 1 jakie rezultaty, poza oczy-
wistym efektem fiskalnym, zamierzano osiagnaé. Jednym z zagadnien, kto-
remu nie po$wiecono dotychczas odrebnego opracowania, jest problematyka
teorii dotyczacych opodatkowania dziatalnosci polegajacej na urzadzaniu gier
hazardowych. W przeciwienstwie do powszechnego podatku dochodowego, po-
datkow obciazajacych nieodptatne nabycie majatku czy akcyz, w odniesieniu
do ktérych juz w okresie miedzywojennym szeroko prezentowano réznorodne
koncepcje uzasadniajace badz negujace sens ich istnienia, podatki obciazajace
profesjonalna dzialalnoé¢ w sferze hazardu pozostawaly poza gléwnym nur-
tem badan nauki skarbowoéci oraz prawa finansowego. Préby poszukiwania
uzasadnienia podatkéw od gier w $wietle teorii ekonomicznych niezmiernie
rzadko podejmowane sa réwniez w literaturze zachodniej. Przyczyn takiego
stanu rzeczy nalezy upatrywaé przede wszystkim w uwarunkowanym kultu-
rowo sposobie percepcji zjawiska hazardu, czego wyrazem jest miedzy innymi
dominujaca do polowy XIX w. forma czerpania dochodéw z dziatalnosci hazar-
dowej w formie przywilejéw (monopoli) skarbowych.

Celem niniejszego artykulu jest identyfikacja teorii ekonomicznych,
w $wietle ktorych upatruje sie uzasadnienia podatkéw od gier hazardowych
przyjmujacych postaé selektywnych podatkéow obrotowych oraz konfrontacja
zatozen tych teorii ze specyfika zjawiska, jakim jest hazard. Z uwagi na to, ze
problematyka uzasadnienia funkcjonowania tego rodzaju danin moze podle-

! Szerzej Ofiarski (2013): 141-157; Duda-Hyz (2017): 89-109.
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gaé analizie w wielu aspektach, realizacja zakreSlonego w powyzszy sposéb
zadania badawczego wymagata przyjecia wstepnych zalozen.

Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze identyfikacja i analiza argumentéw uza-
sadniajacych opodatkowanie dziatalno$ci hazardowej w formie selektywnych
podatkéw obrotowych moze byé przeprowadzana w réznych plaszczyznach.
W plaszezyznie ekonomiczno-spotecznej historycznie dominuje postrzeganie
sektora hazardowego jako bardzo wydajnego fiskalnie, ktory tym samym wi-
nien podlegaé opodatkowaniu w sposob bardziej dotkliwy?. Wskazuje sie row-
niez, ze podatki od gier moga stanowi¢ instrument zapobiegania zaburzeniom
uprawiania hazardu®. W ptaszczyzZnie moralnej podatki od gier sa traktowane
jako formy ,kary” lub ,odkupienia” za czerpanie korzysci z aktywnos$ci uzna-
wanej za bezproduktywna i etycznie naganna®. W plaszczyznie techniki po-
datkowej uzasadnienia formy selektywnych podatkéw obrotowych mozna upa-
trywac miedzy innymi w trudnosciach, jakie w przypadku ustug hazardowych
rodzi ustalenie podstawy opodatkowania na potrzeby podatku od wartoéci do-
danej czy konieczno$é¢ zachowania neutralno$ci tego podatku®. Z uwagi na roz-
miar artykutu zakres analizy przeprowadzonej na potrzeby niniejszego opra-
cowania zostal ograniczony wylacznie do tych argumentéw, ktére wynikaja
z zatozen teorii ekonomicznych rozumianych jako kolekcje formalnych modeli
zinterpretowanych w jezyku ekonomii®. Po drugie, kwestia, ktora nie zostata
poruszona w niniejszym artykule, a ktora niewatpliwie zastuguje na nauko-
wa refleksje, jest analiza wplywu rzeczonych teorii na tworzenie przepiséw
normujacych podatki od gier. W szczegdlnoéci poza zakresem prezentowanych
tresci pozostaje problem oceny, jakie zalozenia teoretyczne legly u podstaw
konstrukecji funkcjonujacego w Polsce podatku od gier 1 czy zasadna jest zmia-
na obecnego modelu opodatkowania.

Realizujac wskazany cel badawczy, dokonano przegladu literatury polsko-,
anglo- 1 niemieckojezycznej na temat podatkéw od gier. Przeszukane zostaly
elektroniczne bazy danych: Springer Link, SocINEX, Legal Source, Academic
Search Ultimate, Business Source Ultimate, eBook Collection (EBSCOhost) oraz
MasterFILE Premier za pomoca stow kluczowych ,,gambling tax”, ,,Gliicksspiel
Steuern” 1 ,,Besteuerung von Glicksspielen”. Wykorzystano takze przegladarke
Google Scholar. Ze wzgledu na to, ze hazard nalezy do kategorii zjawisk, kto-
re w erze globalizacji rodza podobne, jesli nie takie same, problemy spoteczne,
analizujac specyfike tego zjawiska w kontekscie zidentyfikowanych teorii eko-
nomicznych wykorzystano opracowania z zakresu gambling studies dotyczace
zarowno rynku europejskiego, jak 1 amerykanskiego, a takze azjatyckiego.

2 Szerzej Adams, Fiedler (2018); Gu, Li (2008): 2.

3 Szerzej Briiggemann (2015): 136-140.

* W doktrynie francuskiej uzywa sie okreslenia ,oodkupiencze opodatkowanie” (fiscalité ré-
demptrice) Markus (2016). W literaturze niemieckiej (Kahle, Willer 2019: 142) wskazuje sie na
opodatkowanie ,instynktu gry” (Spieltrib). W doktrynie amerykanskiej (Meich 2008: 460) podatki
od gier nazwane sg podatkami od przywileju (privilege taxes). Postrzega sie je réwniez (Harvey,
Swayze, Walls 2004: 407) jako element ,moralnej perswazji” (moral suasion).

5 Szerzej Annacondia, Alonso (2017): 379; Vieweg (2009): 13-21.

5 Definicja teorii ekonomicznej przyjeta za: Malawski (2016): 175.
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II. TEORIA OPTYMALNEGO OPODATKOWANIA

Pierwsza koncepcja, w $wietle ktérej w ptaszczyznie ekonomiczno-spotecz-
nej poszukuje sie uzasadnienia podatkéw od gier, jest teoria optymalnego opo-
datkowania’. Teoria ta zaktada maksymalizacje dobrobytu spotecznego przy
danych wplywach podatkowych w drodze minimalizacji kosztow egzekuc)i
fiskalnej, tj. dodatkowych strat w dobrobycie, ktére reprezentuja koszty do-
stosowan bedace skutkiem zmiany relacji cen w wyniku opodatkowania 1 sa
wyrazem efektéow substytucyjnych®. W zakresie opodatkowania konsumpcji
wszelkie préby poszukiwan optymalnych rozwiazan nawiazuja bezposrednio
lub posrednio do metodologicznego wzorca zastosowanego przez Franka Ram-
seya, ktéry wskazal, ze gdy chodzi o niewielki wzrost przychodu podatkowego,
podatki powinny powodowaé rowna 1 proporcjonalna redukcje konsumpcji kaz-
dego dobra. Zgodnie z klasyczna regula Ramseya optymalny jest zatem taki
system podatkowy, w ktérym taka sama relatywna zmiana wszystkich kwot
podatkowych wywotuje identyczna, relatywna zmiane skompensowanego po-
pytu na wszystkie dobra®. Przyjmujac dodatkowe zatozenie, ze popyt na kaz-
dy towar jest niezalezny od cen innych towaréw, Ramsey sformutowal regule
odwrotnej proporcjonalnosci stawek podatkowych wzgledem elastycznosci.
Ekonomiczny sens owej reguly mozna sprowadzi¢ do twierdzenia, ze towary,
na ktore popyt jest najmniej elastyczny cenowo, powinny by¢ opodatkowane
najwyzej, poniewaz dobra o niskiej elastyczno$ci popytu wywoltuja wskutek
opodatkowania mniejsze efekty substytucyjne niz dobra charakteryzujace sie
wyzsza, elastycznoscial.

W Swietle powyzszej teorii bardziej dotkliwe opodatkowanie dziatalnosci
gospodarcze] polegajacej na $wiadczeniu ustug hazardowych uzasadnia sie
tym, ze popyt na tego rodzaju ustugi, podobnie jak popyt na takie towary, jak:
napoje alkoholowe, wyroby tytoniowe czy paliwa, wykazuje niska elastycznoéé
cenowa!l. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze wyniki przeprowadzonych w ostat-
nich latach badan nie potwierdzaja jednoznacznie tezy, jakoby podwyzsze-
nie cen ustug hazardowych w kazdych okoliczno$ciach w niewielkim stopniu
wplywato na ich popyt. Po pierwsze, w opracowaniach z zakresu nauk ekono-
micznych wskazuje sie, ze w przypadku ustug hazardowych poziom elastycz-
no$ci cenowej popytu jest zrdéznicowany w odniesieniu do poszczegblnych form
aktywnoéci hazardowe). Z raportu przygotowanego na zlecenie brytyjskich
organow skarbowych wynika, ze najwieksza elastyczno$¢ cenowa wykazywat
popyt na gry hazardowe oferowane zdalnie, loterie oraz tzw. zdrapki, popyt
na zakltady 1 bingo urzadzane w formach naziemnych byt proporcjonalnie ela-
styczny, natomiast mniejsza wrazliwo$¢ na zmiane cen odnotowano w przy-

7 Clotfelter (2005): 102—105; Meich (2008): 461-462.

8 Gradalski (2006): 104. Szerzej Heady (2007): 41-80.

¥ Gradalski (2006): 131-134.

10 Szerzej Gradalski (2006): 139—141; McGee (2004): 232—233 oraz powolana tam literatura.
11 McCarten, Stotsky (1995): 100-101.
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padku totalizatoréw, gier na automatach oraz zdalnych zakladéw!'2. Wyniki
badan dotyczacych powyzszego zagadnienia §wiadcza rowniez o tym, ze popyt
na gry oferowane w kasynach jest mniej elastyczny cenowo niz popyt na gry
loteryjne oraz zaktady konne!®. Bez watpienia istotnym czynnikiem zwieksza-
jacym poziom elastycznosci cenowej popytu na ustugi hazardowe jest takze
mozliwo$é ich éwiadczenia przez sie¢ Internet!.

Po drugie, nalezy mie¢ na uwadze fakt, iz elastyczno$é cenowa popytu na
gry hazardowe moze by¢ oceniana réznie, w zaleznosci od przyjetej perspek-
tywy czasowej. Powyzsza supozycja znajduje potwierdzenie miedzy innymi
w wynikach badan dotyczacych gier oferowanych w amerykanskich kasynach,
z ktorych wynika, ze w krétkim horyzoncie czasowym popyt na tego rodzaju
ustugi byt nieelastyczny, natomiast w dluzszej perspektywie charakteryzowat
sie proporcjonalna elastycznoscia'®. Analizy poSwiecone grom na automatach
dostepnych w USA na statkach rzecznych i torach wyscigowych wykazaty z ko-
lei, ze elastyczno$§é cenowa popytu zmniejszata sie wraz z uplywem czasu'®.

Po trzecie, poziom elastyczno$ci cenowej popytu na gry tego samego ro-
dzaju moze by¢ zrdéznicowany w zaleznoéci od tego, jaka jest struktura rynku
oraz w jakim zakresie operatorzy maja mozliwo§¢ przerzucania ciezaru podat-
kow od gier na graczy. W tym aspekcie na uwage zastuguja badania dotyczace
kasyn funkcjonujacych w Macao i Las Vegas. Wynika z nich bowiem, ze ela-
styczno$é popytu jest mniejsza w sytuacji, gdy gry sa oferowane na rynkach
oligopolistycznych, a zasadnicza cze$¢ klientéw kasyn stanowia turysci. Tury-
$ci, w przeciwienstwie do miejscowych, regularnych graczy zwracaja bowiem
mniejsza uwage na to, jaka jest stopa zwrotu poszczegdlnych gier i ile wynosi
przewaga kasynal”.

Wskazujac na watpliwosci, jakie moze rodzi¢ proba poszukiwania uzasad-
nienia podatkéw od gier w §wietle teorii optymalnego opodatkowania, wypada
réwniez zaznaczy¢, ze z okre§leniem poziomu elastyczno$ci cenowej popytu na
gry hazardowe wigze sie szereg probleméw metodologicznych. Wynikaja one
w gléwnej mierze z braku wyczerpujacych danych na temat cen, jakie sa sto-
sowane przez operatoréw gier, co jest szczegdlnie dostrzegalne w przypadku
gier kasynowych!®, W przeciwienstwie do ustug, ktérych cena jest z gory usta-
lona, na cene gier hazardowych wplywaja bowiem takie czynniki, jak: reguty
danej gry, stopa zwrotu w grze'®, okres czasu spedzony na grze, a w przypadku
gier zaliczanych do tzw. gier szcze$cia 1 umiejetnosci — takze do$wiadczenie

12 Szerzej: Frontier Economics, The UK betting and gaming market: estimating price ela-
sticities of demand and understanding the use of promotions. A report prepared for HM Reve-
nue and Customs, June 2014, <https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attach-
ment.../report313.pdf>: 37-53.

13 Szerzej Gallet (2015): 12—22 oraz powolywana tam literatura.

4 Diemer, Rodenberg (2013): 138.

1% Szerzej Landers (2008): 1-15.

16 Szerzej Thalheimer, Ali (2003): 907-918.

17 Szerzej Gu, Tam (2014): 53-68; Gu, Li (2011): 201-211.

18 W odniesieniu do gier kasynowych kontrowersje rodzi sama koncepcja ceny gry. Szerzej
Nichols, Tosun (2013): 38-46; Forest (2012): 37—41; Siu (2011): 267-277.

¥ Ang. payoff.
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1 umiejetnosci graczy?. Nadto nalezy podkresli¢, ze w odniesieniu do gier ha-
zardowych zauwazalny jest efekt substytucyjny polegajacy na zastepowaniu
jednych rodzajow gier drugimi (np. gier loteryjnych kasynowymi, czy totaliza-
torow wideoloteriami)?!.

III. TEORIA KOREKCYJNEGO PODATKU EKOLOGICZNEGO

Druga teorig ekonomiczna, w Swietle ktorej poszukuje sie uzasadnienia
podatkéw od gier, jest koncepcja korekcyjnego podatku ekologicznego, ktorej
teoretyczne podstawy sformutowal angielski ekonomista Arthur C. Pigou.
U podstaw powyzszej teorii lezy zatozenie o koniecznoéci rozréznienia spolecz-
nych kosztéw aktywnoéci gospodarczej i indywidualnych kosztéw przedsie-
biorstwa, rejestrowanych w rachunku zyskow i strat. Réznica pomiedzy kosz-
tami spotecznymi a indywidualnymi to tzw. efekt zewnetrzny (np. w postaci
zanieczyszczenia srodowiska), ktory jest traktowany jako koszt zastosowania
przez producenta czynnika wytwoérczego, jakim jest Srodowisko. Koszt ten jest
przerzucany na spotecznoéé konsumentoéw, czyli podlega tzw. eksternalizacji,
ograniczajac konsumentom mozliwo$é realizacji potencjalnego dobrobytu??.
Koncepcja podatku Pigou stanowi zatem probe harmonizacji indywidualnych
celow podmiotéw gospodarczych, czyli maksymalizacji zysku, z celami ogélno-
spolecznymi rozumianymi jako maksymalizacja dobrobytu. Zadanie to ma by¢
zrealizowane przez internalizacje kosztéw wspomnianych efektéw zewnetrz-
nych, tj. przypisanie ich przedsiebiorcy, ktory je wygenerowal?, Na przestrze-
ni lat idea podatku Pigou podlegata rozwinieciu poprzez tworzenie réznych
modeli teoretycznych tego typu konstrukeji, ktére zaczeto odnosié¢ do efektow
zewnetrznych zwiazanych nie tylko z zanieczyszczeniami $rodowiska, lecz
takze z paleniem papieroséw, spozywaniem alkoholu, konsumpcja niezdrowej
zywnoséci, obrotem bronia, a nawet ustugami finansowymi. W §wietle powyz-
szych teorii konsumenci niezdrowych produktéw czy oferujacy i korzystaja-
cy z ryzykownych ustug powinni ponosié¢ ciezar podatku, ktéry odzwierciedla
koszty, jakie w zwiazku z ich zachowaniami zmuszone jest ponosi¢ cate spote-
czenstwo?. Warto takze zwrdéci¢ uwage, ze wyzsze opodatkowanie aktywnosci
postrzeganej jako bezproduktywna, zbytkowa lub szkodliwa przynosi dodat-
kowe dochody, w zwiazku z czym pozwala na obnizenie innych podatkéw. Tym
samym moze przyczynié¢ sie do zréwnowazenia znieksztatcajacych efektow,
jakie wywotuja pozostate daniny (np. podatki dochodowe oddziatujace nega-
tywnie na motywacje do pracy). Zjawisko to okre§la sie mianem ,,podwdjne]

20 Szerzej Hannum (2013): 376-378.

2 Szerzej Marfels (1997): 333—-340; Forrest, Gulley, Simmons (2010): 26—38; Walker, Hodges
(2018) oraz powolywana tam literatura.

2 Szerzej Gradalaski (2006): 233—237 oraz powolywana tam literatura.

% Mazurek-Chwiejczak (2014): 60.

24 Szerzej Chaloupka, Wakefield (2001): 61-63; Cummings (2010): 286-290; Shackelford,
Shaviro, Slemrod (2012): 160—164.
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dywidendy” 1 podnosi, ze podatki obciazajace niepozadang konsumpcje z jed-
nej strony zmniejszaja rozmiary efektow zewnetrznych, a z drugiej — wyrow-
nuja znieksztalcenia wystepujace w innych sferach gospodarki, zwiekszajac
efektywnoé¢ ekonomiczna systemu podatkowego?.

W literaturze przedmiotu koncepcje podatku korekcyjnego odnosi sie réw-
niez do dziatalnoS$ci polegajacej na urzadzaniu gier hazardowych, wskazujac,
ze podatki od gier powinny stuzy¢ ztagodzeniu spolecznych kosztéw hazardu,
jezeli koszty te nie moga by¢ internalizowane poprzez mechanizmy rynkowe
lub réwnowazone w drodze innych rozwigzan, np. podwyzszonych stawek
ubezpieczeniowych. Wysokoséé podatkow od gier winna by¢ zatem ustalona
w taki sposéb, aby odzwierciedlaé catoksztatt efektéw zewnetrznych, jakie
wiaza sie z hazardem. W odniesieniu do naziemnych oérodkéw gier zwraca
sie przy tym uwage na konieczno$¢ uwzglednienia zaréwno kosztéw pono-
szonych przez lokalne spolecznosci, jak 1 kosztow podlegajacych swoistemu
»eksportowi” w warunkach tzw. turystyki hazardowej?®. Celem korekcyjnych
podatkéw od gier jest zatem zmuszenie podmiotéw dziatajacych na rynku
hazardowym do internalizacji kosztéw ich dziatalno$ci, natomiast za ekono-
micznie uzasadnione uznaje sie tylko takie ustugi hazardowe, z ktérych ko-
rzysci przewyzszaja zarowno koszty ich §wiadczenia, jak 1 wysoko$¢ podatku
korekcyjnego?’.

Jak juz zaznaczono, negatywne efekty zewnetrzne odnosza sie do sytuacji,
w ktorych czesé kosztéw zwiazanych z transakeja nie dotyczy bezposrednio jej
stron, ale 0s6b trzecich, w zwiazku z czym nie jest uwzgledniona w cenie, ktéra
z punktu widzenia catego spoteczenstwa moze by¢ przez to za niska. Skonstru-
owanie podatku od gier, ktéry spelnialby funkcje korekcyjna, wymaga zatem
oszacowania wielko§ci wspomnianych efektéw zewnetrznych, a tym samym
1 kosztéow spotecznych hazardu, co stanowi kwestie niezwykle ztozona i kon-
trowersyjna. W naukach ekonomicznych podejmowano préby warto$ciowego
okre§lenia kosztow spotecznych, jakie wigza sie ze zjawiskiem uzaleznien od
gier hazardowych?s. Oszacowanie catoksztattu efektow zewnetrznych hazardu
rodzi jednak szereg probleméw metodologicznych, ktore dotycza trzech zasad-
niczych kwestii.

Po pierwsze, brak zgodnoséci co do samej definicji kosztéw spotecznych ha-
zardu oraz efektow zewnetrznych dzialalnosci hazardowej?®. Abstrahujac od
rozbiezno$ci w tym zakresie, warto zwroci¢ uwage, ze w literaturze przedmio-
tu do kosztéw spotecznych hazardu zalicza sie najczesciej koszty finansowe
wynikajace z bankructw, a takze koszty zwiazane z: produktywnog$cia 1 praca
(obnizona wydajno$S¢ w pracy, zmniejszenie sily roboczej bedace skutkiem ab-
sencji, samobojstw oraz braku szans na zatrudnienie z uwagi na niewystar-
czajace kwalifikacje), ochrona zdrowia (opieka psychologiczna i medyczna nad

o

> Philander (2013): 20.

% i, Gu, Wu (2015): 597—598.

?7 Philander (2013): 20; Frey (1992): 355; Barth (2013): 3.

28 Szerzej Thompson, Gazel, Rickman (1997): 87-89; Kindt (1998): 91.

2 Szerzej Walker (2007a): 85-111; Collins, Lapsley (2003): 123—-147 oraz powolywana tam
literatura.
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osobami uzaleznionymi od hazardu, ich rodzinami oraz ofiarami przestepstw
zwigzanych z hazardem), walka z przestepczo$cia, dziataniami prewencyjny-
mi oraz regulacjami prawnymi 1 badaniami naukowymi dotyczacymi zjawiska
hazardu®.

Po drugie, w przypadku kosztow spotecznych i efektéw zewnetrznych wyni-
kajacych z aktywnosci hazardowe] szereg probleméw metodologicznych rodzi
kwestia okre§lenia ich rozmiaréw. Trudnosci dotycza zaréwno oszacowania
wydatkéw oraz strat finansowych ponoszonych przez graczy®, jak i wysoko$ci
érodkéw publicznych wydatkowanych m.in. na przeciwdziatania i zwalcze-
nie przestepstw zwiazanych z hazardem czy opieke medyczna nad osobami,
u ktérych zdiagnozowano zaburzenia w zakresie uprawiania hazardu. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze gracze przejawiajacy problematyczne zachowania nie-
jednokrotnie cierpia takze z powodu innych zaburzen, np. uzaleznienia od al-
koholu, narkotykéw, czy depresji®2. Co wiecej, do kosztow spolecznych hazardu
zalicza sie réwniez takie koszty, ktére nie podlegaja bezposredniej wycenie
rynkowej, np. stres i cierpienie przezywane przez hazardzistow 1 ich rodziny,
samobdjstwa, pogorszenie jakoSci zycia czy skutki w dziedzinie kultury?®.

Po trzecie, skoro efekty zewnetrzne hazardu stanowia pochodna proble-
matycznych zachowan graczy, wyzsze obciazenie podatkowe powinno by¢
stosowane w odniesieniu do tych form aktywnoéci hazardowej, z ktérymi
wiaze sie wieksze ryzyko pojawienia sie takich zachowan®t. Niestety, mimo
ze pewne formy aktywnosci hazardowej powszechnie sa uwazane za niosace
znaczne ryzyko pojawienia sie zaburzen uprawiania hazardu®®, wyniki badan
z zakresu nauk spolecznych nie pozwalaja na jednoznaczne okreslenie poten-
cjalu uzalezniajacego oraz skali innych zagrozen (np. przestepczos$cia) zwiq-
zanych z poszczegdlnymi kategoriami gier hazardowych?®s. Powyzsze wzgledy
przesadzaja o tym, ze koncepcja korekcyjnego podatku od gier, choé bardzo
atrakcyjna w plaszczyznie teoretycznej, rodzi powazne problemy aplikacyjne
w praktyce gospodarczej®’. Wypada takze zwrodcié uwage, ze w przypadku
niektorych form aktywnoéci hazardowej istotna czeéé efektéw zewnetrznych
nie jest ponoszona przez lokalna gospodarke, co pozwala danemu zwiazkowi
publicznoprawnemu na osiagniecie efektu korekcyjnego przy nizszej wyso-
koéci podatku od gier. Taka sytuacja moze zachodzié zaréwno w przypadku

30 Szerzej Collins, Lapsley (2003): 141; Winkler, Bejdura, Csémy, Weissova (2016).

31 Szerzej Walker (2013): 122.

32 Szerzej Walker (2008): 20-26; Eadington (2003): 185-211; Walker (2003): 150-181; Wal-
ker (2007): 609-646 oraz powolywana tam literatura.

33 Collins, Lapsley (2003): 141. Zob. takze Costes, Massin, Etiemble (2014): 1-5.

34 Philander (2013): 21.

3 Szerzej Breen, Zimmerman (2002): 32; Thomas, Sullivan, Allen (2009): 97—-107 oraz powo-
lywana tam literatura.

36 Szerzej Mizerski, Jolley (2001): 276-283; Dowling, Smith, Thomas (2005): 33—45.

3T W opracowaniach z zakresu nauk ekonomicznych podejmowano préby okreslenia wyso-
koéci korekcyjnego podatku od gier, wskazujac, ze jezeli koszty spoteczne funkcjonowania kasyn
mieszczg sie w przedziale od 180 do 289 USD, podatek shuzacy skorygowaniu negatywnych efek-
téw zewnetrznych generowanych przez kasyna winien ksztattowac sie na poziomie od 45% do 70%
dochodéw z tytulu urzadzania gier brutto. Grinols (2004): 183.
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naziemnych ustug hazardowych w formie centréw gier kasynowych, ktérych
odbiorcami sa gléwnie turysci z innych panstw, jak 1 §wiatowych centrow
gier oferowanych online?®:.

IV. TEORIE EKONOMII BEHAWIORALNEJ

Uzasadnienia podatkéw od gier upatruje sie rowniez w teoriach ekonomii
behawioralnej® oraz programie polityki interwencjonistycznej okreSlanym
mianem Sredniego paternalizmu. Przyjmuje sie bowiem zalozenie, ze wprowa-
dzenie tego rodzaju danin moze przynies¢ skutek w postaci poprawy dobroby-
tu jednostki poprzez eliminacje znieksztalcen poznawczych zwiazanych z po-
dejmowaniem decyzji*’. Ekonomia behawioralna jest dziedzing wiedzy laczaca
dokonania ekonomii i1 psychologii, u ktérej podstaw leglo zakwestionowanie
racjonalno$ci jednostki oraz podwazenie zatozenia o znajomo$ci mechani-
zmow 1 danych rynkowych niezbednych do podjecia decyzji'. Przedstawiciele
tej dziedziny wskazuja na pewne systematyczne bledy poznawcze popelnia-
ne przez jednostki w procesie podejmowania decyzji ekonomicznych. Jedna
z zaobserwowanych w tym zakresie prawidlowosci jest tzw. dyskontowanie hi-
perboliczne*?, ktore naswietla zjawisko odwracania sie preferencji, ukazujace
wplyw kréotkowzrocznosci, niecierpliwosci oraz braku samokontroli 1 sity woli
na dokonywane wybory*’. Poniewaz jednostki wykazuja wieksza wrazliwo$é
na blizsza przysztoéé, tj. sktonnoéé do preferowania celéw krétkookresowych
1 szybkich nagrdéd oraz niedoceniania przysztosci, trudno jest im zerwac ze
szkodliwymi nawykami. Natychmiastowa przyjemno§é zwiazana z jedzeniem,
uzywkami czy hazardem przewyzsza bowiem przyszte korzy$ci wynikajace ze
zdrowego stylu zycia czy oszczedzania. Przyjecie zalozenia, ze jednostki nie
sa zdolne do podejmowania racjonalnych decyzji stuzacych maksymalizacji
ich dobrobytu, prowadzi z kolei do wniosku, ze zasadne jest wprowadzanie
podatkow obcigzajacych szkodliwa konsumpcje, ktére maja sktonié potencjal-
nych konsumentéw do podejmowania bardziej korzystnych dla nich decyzji.
Na gruncie teorii ekonomii behawioralnej upatruje sie zatem uzasadnienia
tych selektywnych podatkéw obrotowych, ktérych przedmiot opodatkowania
stanowi obrdt towarami 1 ustugami powszechnie uznawanymi za stwarzajace
zagrozenie dla ich konsumentow, a tym samym wywolujace negatywne skut-
ki spoteczne. Wypada takze zaznaczy¢, ze choé podatki tego typu tradycyjnie
okre§la sie mianem ,podatkéw od grzechu”*, we wspoélczesnym piSmiennic-

3 Philander, Walker (2012): 15.

3 Na gruncie ekonomii behawioralnej opracowano szereg koncepcji, w §wietle ktérych moze
by¢ réwniez analizowane zjawisko hazardu. Szerzej zob. Walker, Mandell (2018).

4 Ang. medium paternalism. Szerzej Holmes Perkins (2014): 157; Kirchgéssner (2015).

41 Szerzej Zalega (2015): 7-23; Godlow-Legiedz (2013): 24—-39.

42 Ang. hyperbolic discounting.

4 Swacha-Lech (2012): 797-798. Szerzej Whitman, Rizzo (2007): 418-420.

# Ang. sin taxes.
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twie 6w grzech nie jest uymowany w kategoriach religijnych czy etycznych lecz
operacyjnych. Oznacza bowiem zachowania destrukcyjne, rodzace zagrozenie
uzaleznieniami oraz spolecznie niepozadane®.

W teoriach ekonomii behawioralnej poszukuje sie najczeéciej uzasadnie-
nia podatkéw obcigzajacych konsumpcje alkoholu, wyrobéw tytoniowych 1 pa-
liw, a w ostatnich latach réwniez niezdrowej zywnosci*®, Uwarunkowany roz-
wojem nowoczesnych technologii intensywny proces legalizacji, legitymizacji
1 instytucjonalizacji hazardu przyczynit sie do tego, ze funkcje instrumentéw
ksztattujacych ludzkie zachowania przypisuje sie réwniez podatkom od gier.
OczywiScie wynika to z przekonania, ze konsumpcja ustug hazardowych jest
bezproduktywna, zbytkowa 1 szkodliwa*’. Warto podkre§li¢, ze w odniesieniu
do tej kategorii podatkow rowniez uzywa sie okreslen ,,podatki od grzechu” lub
,podatki od wystepkow”#®, co jednoznacznie wskazuje na sposéb postrzegania
zjawiska spolecznego jakim jest hazard.

Koncepcja podatkéw wplywajacych na zwiekszenie samokontroli, a tym
samym ograniczenie szkodliwej konsumpcji, nie jest pozbawiona wad. Nie-
watpliwie jej gtdwna staboscia jest supozycja jakoby jednostki co do zasady nie
byly w stanie dostrzegac 1 uéwiadamiaé sobie, co stanowi ich wtasne dobro,
podczas gdy przewazajaca liczba dorostych oséb w wiekszosci sytuacji doko-
nuje dla siebie lepszych wyboréow niz wynikajace z woli organéw wiladzy pu-
blicznej czy oséb trzecich*. Zwraca sie rOwniez uwage, ze paternalistyczna in-
terwencja stwarza zagrozenia moralne 1 poznawcze®, ograniczajac mozliwoéé
korygowania wlasnych bledéw i1 zwiekszajac ryzyko ich popetniania w przy-
sztosci®'. Wskazujac na opodatkowanie dzialalnosci polegajacej na urzadza-
niu gier hazardowych, nalezy nadto zauwazy¢, ze jedynie niewielka liczba
graczy przejawia problematyczne zachowania. Dla wiekszos$ci uczestnikow
gier udzial w tego rodzaju przedsiewzieciach stanowi $éwiadomie wybierana
1 kontrolowana forme rozrywki, nie rodzac przy tym negatywnych skutkéw
spolecznych®. Dotkliwe opodatkowanie ustug hazardowych wywoluje zatem
efekt rowniez w odniesieniu do tych oséb, ktérych decyzje nie wynikaja z bra-
ku samokontroli.

Idea opodatkowania konsumpcji w celu poprawy dobrobytu jednostek ro-
dzi takze szereg probleméw aplikacyjnych w praktyce. Poniewaz rézne osoby
w rézny sposéb reaguja na podwyzszenie cen danych towaréw i ustug, poza
oczekiwanym rezultatem polegajacym na zmniejszeniu skali niepozadane]
konsumpcji, mozna uzyskacé efekt w postaci zaspokajania potrzeb na nielegal-
nych rynkach, zastepowania jednych form szkodliwej konsumpcji innymi czy

% Szerzej Lorenzi (2004): 60; (2006): 67.

46 Szerzej Tresch (2008): 480; Congdon, Kling, Mullainathan (2011): 60-62.

47 Szerzej Thompson (2010): 18; Vermeed, van der Ploeg, Timmer (2009): 210; Clotfelter
(2005): 85; Lorenzi (2010): 328—-332; Harvey, Swayze, Walls (2004): 407—412.

4 Ang. taxes on vices. Szerzej McGee (2004): 233; Hoffer, Shughart II, Thomas (2014): 49.

4 Landes (2015): 109; O’Donoghue, Rabin (2006): 1841.

%0 Ang. moral and cognitive hazards.

51 Szerzej Whitman, Rizzo (2007): 430—431.

52 Clarke (2008): 33.
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tez zadluzenia sie osdb, ktore nie sa w stanie podejmowacé racjonalnych decy-
zji1%3. Problem ten jest szczegélnie istotny w kontekscie opodatkowania gier
hazardowych urzadzanych online. Transgraniczny charakter Internetu prze-
sadza bowiem o tym, ze gracze moga stosunkowo tatwo skorzystac z oferty ope-
ratoréw dziatajacych bez zezwolen wydanych przez wladze danego panstwa,
a tym samym uprawia¢ hazard w warunkach, ktére nie zapewniaja pelnej
ochrony ich praw. Skuteczno$¢ instrumentéw podatkowych, ktére w zatozeniu
maja skloni¢ konsumentéw do podejmowania bardziej korzystnych dla nich
decyzji, zalezy nadto od tego, w jakim zakresie osoby te biora pod uwage koszt
danego towaru lub ustugi po ich opodatkowaniu®*. Z przeprowadzonych badan
wynika, ze zdolno$¢ oceny ekonomicznych skutkéw uczestnictwa w grze jest
uzalezniona miedzy innymi od poziomu wyksztalcenia graczy®. Jak juz zazna-
czono, w przypadku wiekszosci gier hazardowych gracze nie sa jednak $wia-
domi marzy stosowanej przez operatorow, a tym bardziej nie maja mozliwosci
oceny, w jakim zakresie wplywa na nig wysoko$é podatku od gier. Oznacza to,
ze potencjalni nabywcy ustug hazardowych nie sa w stanie ocenié¢ catkowite]
ceny danej gry. Zamykajac uwagi na temat probleméw aplikacyjnych, jakie
w kontekécie podatkow od gier rodza teorie ekonomii behawioralnej, warto
takze zaznaczy¢, ze ze wzgledu na regresywny charakter selektywnych podat-
kow obrotowych koszty podwyzszenia ciezaru podatkowego rzeczonych danin
co do zasady w wiekszym stopniu ponosza osoby mniej zamozne®®, W konse-
kwencji w niektérych sytuacjach osoby te moga nawet wydatkowaé Srodki na
gry hazardowe kosztem zaspokajania podstawowych potrzeb®”.

V. UWAGI KONCOWE

Przeprowadzona analiza prowadzi do konkluzji, ze uzasadnienia podat-
kow obciazajacych prowadzenie dziatalnoSci polegajacej na urzadzaniu gier
hazardowych poszukuje sie w teorii optymalnego opodatkowania, teorii ko-
rekcyjnego podatku ekologicznego oraz teoriach ekonomii behawioralnej. Jest
rzecza, oczywista, ze powyzsze teorie uzasadniaja funkcjonowanie takze in-
nych danin, w gléwnej mierze selektywnych podatkéw obrotowych, ktérych
przedmiot stanowi obrét towarami lub ustugami powszechnie uznawanymi za
bezproduktywne, zbytkowe 1 szkodliwe. Niemniej jednak, ze wzgledu na cechy
dzialalnoéci hazardowej, odniesienie zatozen tych teorii do podatkéw od gier
wymaga rozpatrzenia szeregu kwestii, ktore moga rodzi¢ problemy aplikacyj-
ne w praktyce gospodarczej 1 jako takie winny by¢ brane pod uwage w proce-

% Szerzej Whitman, Rizzo (2007): 428-429.

5 Ang. tax salience. Holmes Perkins (2014): 143.

% Szerzej Becchetti, Bellucci, Rossetti (2018): 127-162.

% Na okre§lenie skutkéw spolecznych podatkéow od gier uzywa sie nawet terminu ,,odwré-
cony efekt Robin Hooda” (ang. reverse Robin Hood effect) Farrel (2008): 50. Szerzej Gandullia,
Leporatti (2019): 565-590; Kohler (2016): 193—208; Hetzer, Peichl (2010): 31.

5T Szerzej Holmes Perkins (2014): 166-170.
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sie wyznaczania kierunkow polityki hazardowej 1 podatkowej. Konfrontacja
zalozen powyzszych teorii ze specyfika hazardu prowadzi do nastepujacych
wnioskow.

Po pierwsze, bardziej dotkliwe opodatkowanie dziatalno$ci gospodarcze]
polegajacej na $wiadczeniu ustug hazardowych, wynikajace z przekonania,
ze popyt na tego rodzaju ustugi wykazuje niska elastyczno$§é cenowa, nie
znajduje potwierdzenia w wynikach badan przeprowadzonych w tym zakre-
sie w innych panstwach. Poziom elastyczno$ci cenowej popytu jest zréznico-
wany w odniesieniu do poszczegbélnych form aktywnosci hazardowej, w ra-
mach ktérych istotne znaczenie ma réwniez to, czy dane ustugi sa §wiadczone
w formach naziemnych czy zdalnie. W zwigzku z powyzszym wszelkie zmia-
ny majace wplyw na wysoko$¢ obciazenia funkcjonujacego w Polsce podat-
ku od gier winny by¢ poprzedzone przeprowadzeniem badan ekonomicznych
dotyczacych powyzszej kwestii, w kontekécie specyfiki krajowego rynku gier
hazardowych. Analizy na tle danego rynku wymaga takze problem efektu
substytucyjnego, polegajacego na zastepowaniu jednych rodzajéw gier ha-
zardowych innymi.

Po drugie, skonstruowanie podatku od gier, ktéry spetniatby funkcje ko-
rekcyjna, wymaga oszacowania wielkosci efektéw zewnetrznych, a tym sa-
mym 1 kosztéw spotecznych hazardu, co stanowi kwestie niezwykle zlozona
1 kontrowersyjna. Bez watpienia wprowadzenie wyzszego opodatkowania
w odniesieniu do niektérych form aktywnoéci hazardowej nie powinno by¢ wy-
nikiem subiektywnego przekonania osob bioracych udzial w tworzeniu aktow
prawnych. Zmiany przepiséw majacych na celu uzyskanie efektu korekcyjne-
go winny uwzglednia¢ wyniki badan z zakresu nauk spotecznych, dotyczacych
miedzy inymi potencjalu uzalezniajacego poszczegdlnych gier.

Po trzecie, idea opodatkowania konsumpcji ustug hazardowych w celu po-
prawy dobrobytu jednostek rodzi szereg probleméw wynikajacych zaréwno ze
specyfiki cen ustug hazardowych, jak 1 powszechnej dostepnosci gier oferowa-
nych przez sie¢ Internet. W zwiazku z powyzszym wszelkie préby nadawa-
nia podatkowi od gier funkcji instrumentu ksztattujacego ludzkie zachowania
powinny by¢ poprzedzone badaniami z zakresu nauk spotecznych. Szczegél-
nie istotne wydaje sie okre§lenie struktury demograficznej graczy, odsetka
1 struktury demograficznej os6b przejawiajacych zaburzenia uprawiania ha-
zardu, motywac)i graczy oraz wielkosci srodkéow angazowanych w gry, a takze
rozmiaréw aktywnos$ci hazardowej realizowanej nielegalnie.
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THE LEGITIMATION OF GAMING TAX — DIRECTIONS IN THE SEARCH FOR
THEORETICAL CONCEPTS

Smmuary

The aim of the article is to identify economic theories which might be seen as justifying the
existence of taxes on gambling as well as to confront the assumptions of these theories with the
specific character of the gambling phenomenon. The subsequent sections of the article indicate
the arguments in favour of additional taxation of gambling services resulting from the theory
of optimal taxation, the theory of corrective tax, and the theories of behavioural economics. The
article also presents the main controversies and application problems which arise from these
theories in the context of the special character of gambling and gaming taxes.

Keywords: gambling; gaming tax; the theory of optimal taxation; the theory of corrective tax;
theories of behavioural economics








