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EXECUTIVE SUMMARY

1
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Zrédfo: Opracowanie wiasne.

Rynek hazardu w Polsce jest Scisle uregulowany prawnie. Normy w tym zakresie
zawarte zostaty w ustawie z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych' (zwana
dalej rowniez u.g.h.), ktéra okresla warunki urzagdzania gier hazardowych i zasady
prowadzenia dziatalnosci w tym zakresie oraz zasady opodatkowania podatkiem
od gier hazardowych.

Urzadzanie gier losowych, zaktaddéw wzajemnych, gier w karty oraz prowadzenie

dziatalnosci w tym zakresie jest dozwolone na podstawie wtasciwej koncesji,
zezwolenia lub dokonanego zgtoszenia. Odbywa sie co do zasady w o$rodkach gier,

Dz.U.z2023r., poz. 227.
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takich jak kasyno, salon gier bingo badz na automatach, w punktach przyjmowania
zaktaddéw wzajemnych itp.

O ile prowadzenie dziatalnosci w zakresie organizowania gier hazardowych wymaga
co do zasady uzyskania odpowiedniej koncesji, zezwolenia, czy dokonania zgtoszenia,
to ustawodawca przewidziat pewne odstepstwo od tej reguty. Artykut 5 u.g.h.
wprowadza monopol panstwowy na pewnego rodzaju dziatalnosci. Na skutek
nowelizacji?, ktéra weszta w zycie 1 kwietnia 2017 r., do tego katalogu dodano
miedzy innymi ust. 1b, ktéry przewiduje, ze urzadzanie gier hazardowych przez
siec Internet, z wyjgtkiem zaktadow wzajemnych i loterii promocyjnych, jest objete
monopolem panstwa. Doszto zatem do sytuacji, w ktérej ten sam rodzaj ustug moze
by¢ $wiadczony stacjonarnie przez podmioty prywatne po uzyskaniu koncesji,
natomiast w przypadku ustugi $wiadczonej w sieci Internet dopuszczalna jest jedynie
dziatalnos$¢ panstwowego monopolisty. Z kolei w przypadku zaktaddéw wzajemnych,
prowadzonych podobnie jak kasyna online przez Internet, wymagane jest zezwolenie.

Obecna sytuacja prawna doprowadzita do paradoksu, w ktérym oficjalny monopolista
panstwowy na rynku kasyn online — Total Casino prowadzony przez Totalizator
Sportowy sp. z 0.0. musi konkurowa¢ z podmiotami dziatajgcymi w szarej strefie.
Z uwagi na specyfike ustug swiadczonych w sieci Internet, gdzie podmiot
zarejestrowany w innym kraju moze oferowaé¢ w praktyce swoje ustugi polskim
konsumentom bez stosowania sie do jakichkolwiek tutejszych norm prawnych, Total
Casino w praktyce walczy z nieuczciwg konkurencjg. Doprowadzito to do sytuacji,
w ktérej az 40,9 proc. rynku nalezy do podmiotéw dziatajgcych w szarej strefies.
W obecnym stanie rzeczy monopol wprowadzony przez ustawodawce ma zatem
charakter $cisle iluzoryczny.

Dz. U.z 2017 r., poz. 88.

EY, Szara strefa na rynku kasyn online, 2024 r.
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych EY
Czes¢ analiz wskazuje, ze udziat graczy korzystajgcych z nielegalnych kasyn online
zdecydowanie przewaza nad tymi, ktérzy korzystajg z ustug polskiego monopolisty.
Szacunki te wskazujg, ze w 2023 r. w gronie osob grajgcych w gry kasynowe online

z nielegalnych serwiséw korzystato az 83 proc. Niestety jest to wynik gorszy
0 4 punkty procentowe, niz rok wczesniej*.

79%  83%

2022 2023

Zrédio: Opracowanie wtasne na podstawie danych CXStream

CXstream, Szara strefa w zaktadach bukmacherskich i grach kasynowych online, 2024 r.
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Badania wskazujg, ze w naszym kraju 15 proc. spoteczeristwa ma regularny,
przynajmniej od czasu do czasu, kontakt z grami kasynowymi online. Statystyczny
gracz w naszym kraju to mezczyzna do 34. roku zycia, ktéry na ten cel jest
w stanie przeznaczy¢ okoto 300—-400 zt miesiecznie. Niestety, jest on réwniez
podatny na reklame, co skutkuje niskg swiadomoscig dotyczaca legalnosci
dziatania kasyn online®.

Istnienie szarej strefy na rynku kasyn online prowadzi do istotnych strat dla budzetu
panstwa. W 2018 r. wartos$¢ utraconych dochoddéw (w cenach biezgcych) wynosita
okoto 339 milionéw ztotych, w 2022 r. — okoto 488 miliondw zt, a w 2023 r. - az 519
miliondw zt, co stanowi wzrost o okoto 53 proc. na przestrzeni pieciu laté. taczna
wartos¢ utraconych dochoddw z podatku od gier z tytutu szarej strefy na rynku
kasyn online w latach 2018-2023 wyniosta okoto 2,502 miliarda zt. W 2023 r. utracone
dochody z powodu wystepowania szarej strefy na rynku kasyn online stanowity 11,5
proc. faktycznie uzyskanych dochoddéw z podatku od gier.

+53%

519

MLN Z¢

339

MLN Zt

2018 2023

Zrédfo: Opracowanie wtasne na podstawie danych CXStream

Ibidem.

EY, Szara strefa na rynku kasyn online, 2024 r.
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Niektdre analizy wskazujg, ze w 2024 r. wartos¢ szarej strefy na rynku kasyn online
moze wynies$¢ nawet 25,9 miliarda ztotych obrotu’. Analiza EY, oparta o wiarygodny
model ekonometryczny, wskazuje, ze w 2023 roku przychody GGR (ang. GGR -
Gross Gambling Revenue) nielegalnych operatoréw kasyn online wyniosty okoto
1,04 miliarda zt. Srodki te nie wspieraja polskiej gospodarki, lecz sa transferowane
za granice do krajow, w ktérych siedziby maja nielegalnie dziatajgce podmioty. Taki
stan rzeczy przyczynia sie do powaznych strat finansowych sektora publicznego,
ktéry traci potencjalne dochody z podatkow.

Swiatowy rynek gier hazardowych online zostat oszacowany na 63,53 miliarda
dolaréw w 2022 r. i przewiduje sig, ze bedzie rést w tempie 11,7 proc. rocznie,
osiggajac wartos¢ 153,57 miliardéw dolaréw do 2030 r.8. Niestety, polska gospodarka
nie jest w stanie uzyskac¢ adekwatnej korzysci z podatkéw i innych danin publicznych,
gdyz znaczna czes$¢ rynku nalezy do szarej strefy.

Funkcjonowanie szarej strefy wigze sie rowniez z powaznymi konsekwencjami dla
bezpieczenstwa konsumentéw. Firmy zarejestrowane poza granicami Polski, ktére
oferujg swoje ustugi polskim konsumentom, czesto nie stosujg realnych $rodkéw
majgcych zapewnié¢ bezpieczeristwo graczom. Nie tworzg zasad dotyczacych
bezpiecznej gry, nie gromadzg danych osobowych w sposdb uniemozliwiajgcy ich
niezgodne z prawem wykorzystanie, co wiecej nie dajg gwarancji bezpieczenstwa
srodkéw, ktore konsumenci wptacili, czy wygrali i nie dajg gwarancji ich wyptaty.
Kasyna online dziatajgce w szarej strefie czesto celowo wprowadzajg konsumentow
w btad poprzez nielegalng reklame, w ktérej zapewniajg o dziataniu w zgodzie
z prawem. Natomiast konsumenci, ktérzy padng ofiarg nielegalnych praktyk kasyn
dziatajgcych w szarej strefie, nie mogg nawet bezpiecznie zgtosi¢ popetnienia
przestepstwa, gdyz korzystanie przez nich z ustug innego podmiotu niz oficjalnego
polskiego monopolisty jest naruszeniem przepiséw u.g.h. i zagrozone jest sankcjami
przewidzianymi w art. 109 Kodeksu karnego skarbowego®.

Ustawa przewiduje szereg sankcji zwigzanych z dziatalnoscig kasyn online, ktére
w praktyce sg nieegzekwowalne. Panistwo nie ma skutecznych mechanizmoéw
pozwalajgcych naktadac kary pieniezne na podmioty zarejestrowane poza Polska,
a czesto réwniez poza Unig Europejska. Istnieje mechanizm pozwalajgcy na blokade

EY, Szara strefa na rynku zaktadéw wzajemnych online. Aktualizacja analizy do 2023 r.
https://www.grandviewresearch.com/industry-analysis/online-gambling-market.
Ustawa z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2024 r., poz. 628.)



domeny, pod ktérg funkcjonuje kasyno, ale réwniez te dziatania sg nieskuteczne.
Nielegalnie dziatajgce kasyna sg bowiem w stanie przenies¢ swojg dziatalnosé
na nowa strone niemal w czasie rzeczywistym.

Po ponad 5 latach funkcjonowania monopolu panstwowego wida¢ wyraznie,
Ze zatozenia ustawodawcy dotyczgce kontroli rynku i ochrony konsumenta nie spetnity
sie. Wprost przeciwnie, pafistwowy monopol na tak specyficznym rynku, ktéry moze
w catosci dziata¢ w sieci Internet, doprowadzit do powstania licznych patologii, ktére
nie tylko uszczuplajg dochody publiczne, ale rowniez powaznie narazajg interesy
konsumentéw. Monopole na rynku kasyn online w Europie istniejg juz tylko w Polsce,
Norwegii i Austrii. Monopol paristwowy obowigzuje rowniez w Finlandii, ktora jednak
na skutek debaty publicznej planuje dopuszczenie prywatnych podmiotéw do udziatu
w rynku w 2026 r. W ostatnich latach wiele krajow europejskich zdecydowato sie
na otwarcie rynku, dostrzegajgc jego specyfike. Polska wydaje sie dzi$ jedynym
krajem, ktdry nie dostrzega negatywnych skutkéw monopolu dla budzetu panstwa,
branzy i samych konsumentéw. Na rynku kasyn online nie ma bowiem mozliwosci
kontroli podmiotéw z krajow offshore oferujgcych swoje ustugi w naszym kraju.
Bezkrytyczne podejscie do przyjetych rozwigzan sprawia, ze mamy do czynienia
z ostatnim takim monopolem w Europie.



Cele ustawodawcy wskazane w projekcie ustawy a rzeczywistos¢

Cele ustawodawcy

Czy udato sie
zrealizowac

Rzeczywistos¢

Koniecznos¢ ograniczenia
szarej strefy

Zapewnienie jak
najwyzszego poziomu
ochrony graczy przed
negatywnymi skutkami
hazardu

Podniesienie poziomu
spotecznej Swiadomosci
co do zagrozen
wynikajgcych z korzystania
z ustug nielegalnych
operatoréw hazardowych

O

Wartos¢ szarej strefy ro$nie z roku na rok

W 2018 r. przychody w szarej strefie wyniosty
678,4 miliondéw ztotych, w 2022 r. - 975,9
milionéw ztotych oraz 1,0375 miliarda ztotych
w 2023 roku, co oznacza $redni roczny wzrost
0 8,9 proc.

Ponad 40 proc. rynku nalezy do szarej strefy

Wozrost ryzyka oszustw finansowych w szarej strefie

Wzrost ryzyka dotyczgcego danych osobowych

Wzrost ryzyka wynikajgcego z nieuczciwej
konkurencji i nielegalnej reklamy

Wzrost ryzyka dotyczgcego profilaktyki uzaleznien

Konsumenci stale wprowadzani w btad przez
nielegalng reklame

Jesli konsumenci zostali oszukani w trakcie
nielegalnej gry hazardowej, nie moga tego
zgtosié¢, gdyz moga podlegaé odpowiedzialnosci
karno-skarbowej, nawet jesli nie wiedzieli,

ze grali w nielegalnym kasynie online

Zrédto: Opracowanie wiasne.



Rezygnacja z monopolu i otwarcie rynku na uczciwg konkurencje zapewni wieksza
kontrole panstwa nad catym rynkiem. Ponadto wigza¢ sie bedzie z istotnym
obnizeniem szarej strefy, nawet do poziomu 16,4 proc., zwiekszeniem dochodoéw
z podatkow o blisko 376,4 miliondw ztotych i wygenerowaniem wartosci dodanej
w gospodarce na poziomie nawet 294,6 miliondw ztotych',

Otwarcie rynku kasyn online na prywatne podmioty wigza¢ sie bedzie ze znacznym
ograniczeniem szarej strefy, ktéra zostanie zastgpiona przez legalnie dziatajgce
podmioty, ktére bedg prowadzity wobec siebie uczciwg konkurencje. Dzigki temu
mozliwe bedzie nie tylko zwiekszenie dochoddéw do budzetu panstwa, ale takze
zwiekszenie standardéw bezpieczenstwa dla konsumentéw. Bedzie to rowniez
rozwigzanie korzystniejsze dla samego monopolisty, ktdéry nie bedzie musiat walczy¢
z nieuczciwag konkurencjg ze strony kasyn offshore.

Najwazniejsze korzysci z otwarcia rynku kasyn online na prywatne podmioty

zmniejszenie szarej strefy
na rynku kasyn online
240,9% do 16,4%

spadek wartosci szarej
strefy 0 620,2 min zt

wzrost wptywow z podatkéw
i sktadek na ubezpieczenia
spoteczne o0 376,4 min zt

10

warto$¢ dodana brutto
na poziomie 294,6 min zt
rocznie

kontrola panstwowa nad
operatorami gier
hazardowych

dodatkowe finansowanie
dla polskiego sportu

Zrédfo: Opracowanie wtasne na podstawie danych EY oraz wnioskow z niniejszego raportu.

EY, Analiza efektdw zniesienia monopolu paristwowego na rynku kasyn online w Polsce, 2024 r.



WSTEP

1. Zakres i cel raportu

Fundacja Warsaw Enterprise Institute postanowita przeanalizowa¢
sytuacje na rynku kasyn online. Jest to niezwykle interesujgcy
przypadek, w ktérym ustawodawca zdecydowat sie

na wprowadzenie monopolu panstwowego na rynku, ktory

w praktyce dziata w realiach sieci internetowe;.

Az do 2017 r. rynek ten byt nieuregulowany, co powodowato, ze wszystkie podmioty
na nim funkcjonujgce dziataty w szarej strefie. W praktyce dopiero pod koniec 2018 r.
zaczeto dziata¢ Total Casino - jedyny legalny podmiot kontrolowany przez Totalizator
Sportowy. Tak daleko idgca ingerencja w rynek jest trudna do zrozumienia, biorgc pod
uwage, ze tozsame ustugi w kasynach stacjonarnych nie podlegajg monopolowi, a sg
objete systemem koncesyjnym, zas zaktady wzajemne dziatajgce online podlegaja
obowigzkowi uzyskania zezwolenia. Niemniej jednak, jak wskazano w uzasadnieniu
projektu ustawy, tak restrykcyjne uregulowanie rynku byto motywowane checig walki
Z szarg strefg, zapewnieniem ochrony konsumentéw przed skutkami hazardu (réwniez
zwigzanymi z uzaleznieniem), czy podniesieniem $wiadomosci spotecznej co do zagrozen
wynikajgcych z korzystania z ustug nielegalnych operatoréw. W praktyce, co wskazane
zostanie w niniejszym raporcie, zadnego z tych celéw nie udato sie zrealizowac,
a w wielu przypadkach monopol przyniést odwrotne od oczekiwanych rezultaty. Moze
to sta¢ w sprzecznosci z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci, gdyz daleko idgca
ingerencja w swobode dziatalnos$ci gospodarczej okazuje sie nieskuteczna. Co wiecej,
cele te mozna zrealizowag, stosujgc mniej dotkliwe dla rynku rozwigzania. Dlaczego
zatem monopol panistwowy w przypadku kasyn online nie jest dobrym rozwigzaniem?



Jak pokazujg dane, pomimo ponad pieciu lat dziatalnosci Total Casino, udziat szarej
strefy w rynku wcigz wynosi ponad 40 proc.”. Cho¢ maleje on z roku na rok, to tempo
spadku wyraznie spowalnia. Co wiecej, jesli chodzi o GGR, to szara strefa zyskuje,
a nie traci. Dzieje sie tak, poniewaz rynek gier hazardowych organizowanych przez
Internet bardzo szybko rosnie, a legalny monopolista w tak specyficznym srodowisku,
jak sie¢ internetowa i w takich ramach prawnych, jakie zostaty okreslone w ustawie,
nie jest w stanie skutecznie konkurowa¢ z nielegalnymi podmiotami. Kasyna dziatajgce
w szarej strefie zarejestrowane sg poza granicami Polski czy Unii Europejskiej i nie musza
stosowac sie do wymogdw dotyczacych bezpieczenstwa konsumenta, zakazu reklamy,
czy tez nie muszg ptacic¢ relatywnie wysokich podatkdw i innych optat publicznych. Te
obcigzenia dotyczg jednak Total Casino. Powoduje to, ze obecny monopol jest jedynie
iluzoryczny, a legalnie dziatajgcy podmiot musi konkurowac z licznymi kasynami online
posiadajgcymi nieuczciwe przewagi konkurencyjne.

Monopol nie sprawdzit sie takze w realizacji celu ochrony graczy przed skutkami
hazardu online. Po pierwsze istniejgca szara strefa powoduje, ze wszelkie regulacje
majgce stuzy¢ bezpieczenstwu uzytkownika, choc¢by kwestie dotyczgce weryfikaciji
jego wieku, nie sg respektowane przez nielegalne podmioty. Ich dziatalno$¢ stawia pod
znakiem zapytania takze standardy w zakresie ochrony danych graczy i samych gier,
czy w zakresie przeciwdziatania praniu pieniedzy. Po drugie dostepne dane wskazujg,
ze w przypadku ryzyka uzaleznienia problem ten w znacznie wiekszym stopniu dotyczy
alkoholu czy nikotyny, a w ich przypadku regulacje sg dalece mniej dotkliwe, jesli chodzi
o swobode dziatalnosci gospodarczej.

Monopol nie przyczynit sie réwniez do zwigekszania swiadomosci graczy. Nie tylko zgodnie
z dostepnymi danymi wcigz pozostaje ona bardzo niska, ale z powodu wprowadzenia
zakazu reklamy, ktéry dotyczy w praktyce wytgcznie jedynego legalnie dziatajgcego
podmiotu, nielegalne kasyna online swobodnie i powszechnie szerzg dezinformacje
w zakresie legalnosci ich funkcjonowania na krajowym rynku.

Wprowadzenie panstwowego monopolu nie byto w stanie skutecznie zagwarantowac
realizacji zadnego z zaktadanych przez ustawodawce celdw. Jak zatem naprawié
te sytuacje? Fundacja Warsaw Enterprise Institute postuluje otwarcie rynku dla
podmiotéw prywatnych i wprowadzenie systemu zezwolen analogicznego, jak dla
kasyn zaktadow wzajemnych prowadzonych w Internecie. Posiadamy juz wypracowane
standardy w tym zakresie, ktére sprawdzajg sie dla podobnych ustug, ktére sg oferowane

11 EY, Szara strefa na rynku kasyn online, 2024 r.



przez bukmacherdéw. Wystarczy zatem odpowiednio zastosowaé przepisy dotyczace
zaktaddw wzajemnych online, do kasyn dziatajgcych w Internecie. Tylko uczciwa rynkowa
konkurencja bedzie w stanie skutecznie zwalczy¢ szarg strefe i powstajgce za jej sprawa
na rynku patologie.

Propozycje, jakie prezentujemy w niniejszym raporcie, dgzg do tego, aby zastgpic
(przynajmniej w znacznym stopniu) szarg strefe legalnie dziatajgcymi podmiotami. Firmy,
ktére bedg posiadaty zezwolenie i bedg funkcjonowaty pod nadzorem panstwa, beda
dziataty rowniez na rzecz rozwoju naszej gospodarki. Takie podmioty bedg dawaty takze
gwarancje ochrony praw konsumentéw zgodnie z obowigzujgcym w Polsce prawem.

Postulat | - stworzenie systemu zezwolen dla kasyn online w sposdéb
analogiczny, jak dla zaktadéw wzajemnych.

2. Wyjasnienie pojec¢

W raporcie wielokrotnie postuzono sie pojeciami z zakresu finanséw i ekonomii, ktdre
wymagajg krétkiego wyjasnienia. Przede wszystkim w kontekscie zyskéw nielegalnie
dziatajgcych kasyn online wielokrotnie uzyto sformutowania ,GGR”, a wiec Gross
Gambling Revenue. S3 to przychody netto operatoréw kasyn, a wiec réznica miedzy
przychodami ze sprzedazy gier hazardowych i wyptaconymi wygranymi. Jesli podmiot
organizujacy gre hazardowg uzyskat przychdd w wysokosci miliona ztotych i wyptacit
wygrane w wysokosci 950 tysiecy, to przychéd netto, a wiec GRR byt réwny 50 tysigcom
zt. Jesli natomiast wezmiemy pod uwage same przychody ze sprzedazy gier, bez
uwzgledniania wyptaconych wygranych, to jest to obrot lub suma stawek czy postawione
stawki operatora kasyna online.

Innym czesto pojawiajgcym sie w raporcie okresleniem w odniesieniu do operatorow
kasyn zarejestrowanych poza granicami Polski, jest pojecie offshore. Kasyno czy
podmiot offshore oznacza, ze sg one zarejestrowane i funkcjonujg w innym kraju.
Zwazywszy na istnienie w Polsce monopolu panstwowego na organizowanie gier
hazardowych w Internecie, podmioty takie domyslnie nalezg do szarej strefy. Nawet jesli



posiadajg licencje w innym kraju, to oferowanie przez nich ustug polskim internautom
jest naruszeniem polskiego porzgdku prawnego. Podmioty takie co do zasady ignoruja
takze przepisy dotyczgce ochrony konsumenta, czy zakazu reklamy i stosujg praktyki
nieuczciwej konkurencji wobec polskiego monopolisty. Stad tez zamiennie stosowane
sg pojecia — nielegalne podmioty/kasyna online. Pierwotnie pojecie offshore oznacza
w terminologii ekonomicznej ,zagraniczny” np. offshore market — rynek zagraniczny
czy offshore company - spétka zagraniczna. Rodzime spétki czy rynek okreslany jest
z kolei terminem onshore. Pojecie to dostownie oznacza ,,zamorski”, co jest pochodng
tego, ze wywodzi sie z Wielkiej Brytanii, ktéra jest krajem wyspiarskim.



RYNEK KASYN ONLINE
— STAN PRAWNY

Rynek kasyn online w Polsce jest Scisle regulowany.
Kluczowym aktem prawnym w tym zakresie jest ustawa

o grach hazardowych z 2009 r., ktéra 1 kwietnia 2017 r.
zostata znowelizowana miedzy innymi poprzez wprowadzenie
norm odnoszacych sie do podmiotow organizujgcych gry
hazardowe w Internecie.

Ustawodawca regulujac rynek, zdecydowat sie na wprowadzenie panstwowego monopolu,
ktory jest wykonywany przez Total Casino. Ustawa zawiera szereg przemyslanych
i istotnych norm majgcych na celu ochrone konsumenta, szczegdlnie oséb matoletnich.
Sg to przede wszystkim przepisy odnoszgce sie do obowigzku tworzenia regulaminu
odpowiedzialnej gry, czy dotyczgce ochrony danych o grach i ich uczestnikach.
Wazne z punktu widzenia branzy przepisy znajdujg sie takze w aktach prawnych
dotyczgcych ochrony danych osobowych, czy przeciwdziatania praniu pieniedzy
i finansowaniu terroryzmu. Niestety, sama decyzja o stworzeniu monopolu panstwowego
w rzeczywistosci doprowadzita do tego, ze Total Casino nie jest w stanie konkurowac¢
z nielegalnie dziatajgcymi podmiotami w szarej strefie. Podmioty te nie stosuja sie
do polskich przepiséw prawnych, majgc siedzibe w krajach offshore. Stosujg powszechnie
reklame, czesto celowo wprowadzajgcag konsumentéw w btad, czego nie moze robi¢ Total
Casino. Nie dajg takze zadnych gwarancji bezpieczenstwa dla konsumentéw. Co wazne,
poniewaz formalnie dziatajg poza granicami Polski, mechanizmy przewidziane w ustawie
dotyczace np. blokowania ich stron internetowych sg w praktyce nieskuteczne.



1. Podstawy prawne

Rynek hazardu w Polsce, podobnie jak w innych krajach europejskich oraz szerzej -
kultury zachodniej — jest $cisle regulowany. Obecnie obowigzujgca ustawa o grach
hazardowych z 2009 r. nie jest pierwszym aktem prawnym odnoszgcym sie do tej materii.
Przed jej wprowadzeniem obowigzywata ustawa z 1992 r. o grach losowych i zaktadach
wzajemnych', ktdra zgodnie z art. 1 okreslata ,warunki urzgdzania i zasady prowadzenia
dziatalnos$ci w zakresie gier losowych i zaktaddw wzajemnych”. Artykut 24 tejze ustawy
przewidywat objecie gier losowych i zaktadéw wzajemnych systemem zezwolen, jednak
juz wtedy gry liczbowe oraz loterie pieniezne objeto monopolem panstwowym (zgodnie
z tredcig art. 4 ust. 1).

Po blisko dwéch dekadach ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie nowego,
kompleksowego aktu prawnego regulujgcego te materie. Jak czytamy w uzasadnieniu
do projektu ustawy o grach hazardowych byto to spowodowane ,dynamicznie
zmieniajgcym sie i rozwijajgcym rynkiem gier i zaktadéw wzajemnych, nowymi
technologiami stosowanymi w tym sektorze gospodarki narodowej oraz wystepujgcymi
na rynku nieprawidtowosciami”. Wprowadzenie nowych rozwigzan prawnych miato by¢
~elementem koniecznym do naprawy obecnego stanu i wzmocnienia kontroli panstwowej
nad rynkiem gier i zaktaddéw wzajemnych”. Projektodawca nowych przepiséw wskazywat
na potrzebe uproszczenia procedur i zwiekszenie kontroli, konieczno$¢ monitorowania
i regulowania rynku w celu ochrony konsumentéw przed uzaleznieniem, czy zwigkszenie
wptywoéw budzetowych.

Ustawa ta, cho¢ znacznie bardziej ztozona niz poprzednia, w pierwotnym brzmieniu
nie regulowata jednak organizacji gier hazardowych za posrednictwem sieci Internet.
Wskazaé nalezy, ze pierwsze kasyna online zaczety dziataé¢ juz w latach 90. XX wieku,
a wiele zrodet podaje, ze pierwsze z nich — InterCasino — powstato juz w 1995 r. Miato
jednak ono raczej charakter technologicznej ciekawostki. Niemniej jednak rynek ten
bardzo szybko sie rozwijat i jeszcze w XX wieku panstwa takie jak Kanada, Australia czy
Stany Zjednoczone prébowaty uregulowac rynek, czy wrecz zakazac hazardu online.
Préby te jednak sie nie powiodty, a na poczatku XXI wieku z tego rodzaju ustug na catym

12 Dz.U.z1992 nr 68, poz. 341.



Swiecie korzystaty juz miliony oséb. Polski ustawodawca miat zatem $wiadomos¢ istnienia
hazardu w sieci, jednak zdecydowat sie na regulacje rynku dopiero po kilku latach.

Kasyna online, podobnie jak cata branza technologiczna, ewoluujg. Poczatkowo oferowaty
one jedynie najprostsze gry karciane oraz nasladujgce automaty do gier. Obecnie
oferta ograniczona jest jedynie pomystowoscig twércéw, a niektére gry zaczynajg byé
przenoszone do rozszerzonej bgdz wirtualnej rzeczywistosci. Rynek ten jest zatem bardzo
dynamiczny i z pewnoscig prawodawcom i organom panstwa trudno za nim nadazyd.
Wskazac nalezy, ze bez wzgledu na rodzaj gry, zawsze jest ona sterowana algorytmem
stworzonym przez programistéw, co daje pole do naruszen i powstawania patologii
wsrdd nieuczciwych podmiotéw, ktére moga starac sie sterowacé grg na niekorzysé
konsumentow. Nielegalne kasyna offshore, ktére nie stosujg sie do polskich regulacji
i standarddéw, nie posiadajg stosownych certyfikatéw potwierdzajgcych prawidtowos¢
prowadzonej gry. Podmioty, ktére sg nastawione wytgcznie na zysk kosztem konsumenta,
moga ulec pokusie manipulacji algorytmem, aby ten dziatat na ich korzy$¢. Poza kwestiami
RNG™, zagrozenia ptyngce z korzystania z ustug nielegalnych podmiotéw dotycza
miedzy innymi wyptaty srodkow, czy bezpieczenstwa gromadzenia danych osobowych.
Wreszcie niezwykle istotna jest takze ochrona konsumenta przed potencjalnymi skutkami
uzaleznien. Te oraz wiele innych czynnikéw muszg by¢ brane pod uwage przy budowaniu
rozwigzan systemowych dotyczgcych regulacji rynku.

Regulacja rynku kasyn online w Polsce nastgpita za sprawg nowelizacji ustawy o grach
hazardowych 1 kwietnia 2017 r. Zostata ona wprowadzona ustawg z 15 grudnia 2016 r.
0 zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych innych ustaw. Projektodawca
przepisdw w uzasadnieniu wskazat, ze celem zmiany przepisow sg takie kwestie jak:

koniecznos$¢ ograniczenia szarej strefy;

zapewnienie jak najwyzszego poziomu ochrony graczy przed negatywnymi
skutkami hazardu;

podniesienie poziomu spotecznej Swiadomosci co do zagrozen wynikajgcych
z korzystania z ustug nielegalnych operatoréw hazardowych.

13 RNG (Random Number Generator), czyli program komputerowy generujgcy losowy cigg liczbowy
majagcy w tym kontekscie imitowac losowos¢ gier hazardowych. Por. https://pl.wikipedia.org/wiki/
Generator_liczb_losowych.



Ustawodawca ponadto podkresla w uzasadnieniu projektu szczegdlng potrzebe ochrony
0s0b ponizej 18. roku zycia przed uzaleznieniem od hazardu, co ma uzasadnia¢ potrzebe
objecia kasyn online monopolem panstwowym. Jak czytamy w uzasadnieniu:

W szczegodlnosci osoby ponizej 18. roku zycia harazone sg

na uzaleznienie od hazardu, zwtaszcza w Swietle dynamicznego rozwoju
ustug hazardowych oferowanych za posrednictwem sieci Internet oraz
popularnosci nielegalnie oferowanych gier na automatach do gier.

Realizacja wskazanych powyzej celdw w zakresie funkcjonowania kasyn online przede
wszystkim polegata na wprowadzeniu do ustawy o grach hazardowych art. 5 ust. 1b,
ktéry stanowi:

Urzadzanie gier hazardowych przez siec¢ Internet, z wyjatkiem zaktadow
wzajemnych i loterii promocyjnych, jest objete monopolem parnstwa.

Monopol ten w praktyce powierzony zostat Totalizatorowi Sportowemu sp. z 0.0., a wiec
spétce prawa handlowego kontrolowanej przez panstwo i zajmujgcej sie gtdwnie grami
liczbowymi, loteriami pienieznymi i zaktadami wzajemnymi. W powszechnej $wiadomosci
znanej z organizacji loterii ,Lotto”. Nadzoér wtascicielski nad tym podmiotem sprawuje
obecnie Ministerstwo Aktywow Panstwowych. Totalizator Sportowy, jak wskazuje
chocby na swojej stronie internetowej, ma na celu zapewnienie finansowania sportu,
kultury czy rekreaciji, ale takze zapewnienie bezpiecznej rozrywki, czy maksymalizacje
wptywéw do budzetu panstwa™. W celu realizacji obowigzku natozonego przez ustawe
Totalizator Sportowy powotat w 2018 r. jedyne legalnie dziatajgce w Polsce kasyno
online — Total Casino.

14 https://www.totalizator.pl/firma/misja-i-wizja.



Ustawodawca uregulowat zatem catkowicie odmiennie rynek kasyn stacjonarnych i online,
a jeszcze inaczej zaktady wzajemne w Internecie. W przypadku kasyn stacjonarnych
zgodnie z ustawg funkcjonuje bowiem system koncesyjny (zgodnie z trescig art. 6 u.g.h.),
bukmacherzy potrzebujg zezwolenia, a kasyna online objete sg monopolem panstwa.
Jednak doswiadczenia ostatnich lat wskazujg, ze cele ustawodawcy catkowicie rozminety
sie z rzeczywistoscia. Proby skutecznej regulacji tak specyficznego rynku, ktéry dziata
w catosci w sieci Internet, okazaty sie niemozliwe. Obok Total Casino z powodzeniem
zaczeta dziata¢ nielegalna konkurencja w postaci kasyn online zarejestrowanych
w innych krajach, czesto spoza Unii Europejskiej. Egzekwowanie przestrzegania
okreslonych standarddw i polskiego porzadku prawnego wobec firm zarejestrowanych
poza UE jest niemozliwe, a praktyka pokazuje, ze podmioty zarejestrowane w jednym
z krajéw wspdlnoty réwniez naruszajg polskie normy prawne, powotujgc sie na swobode
Swiadczenia ustug na wewnetrznym rynku.

1. Regulacja kasyn online - regulamin
odpowiedzialnej gry, ochrona danych, AML,
zakaz reklamy

Uregulowanie rynku kasyn online miato na celu miedzy innymi walke z szarg strefa.
Istotnie, dwczesnie obowigzujgce regulacje prawne regulowaty szeroko rynek hazardowy
w Polsce, jednak nie odnosity sie do kasyn online. Jest to o tyle interesujgce, ze kasyna
online funkcjonowaty w tym czasie juz od wielu lat. Sama ustawa natomiast odnosita sie
w sposob kompleksowy np. do zaktadéw wzajemnych przez Internet (art. 15d i inne).
Rozwdj technologiczny i upowszechnienie rozrywki w sieci faktycznie wymknat sie
spod uwagi ustawodawcy, a sam rynek kasyn online wymagat regulacji. Niestety, obawy
ustawodawcy w zakresie szybkiego wzrostu szarej strefy doprowadzity do nadmiernej
regulacji w postaci wytgczenia prywatnych podmiotédw z rynku. Z drugiej strony szereg
przepiséw odnoszacych sie do wymogow, jakie musi spetni¢ podmiot organizujacy gry
przez Internet, wydaje sie przemyslany i doprecyzowany.

W nowelizacji przepiséw u.g.h. zmienita sie przede wszystkim definicja gier losowych
zawarta w art. 2, jak i dodano szereg przepiséw odnoszgcych sie bezposrednio do kasyn
online, w tym art. 5 ust. 1b ustanawiajgcy monopol panstwowy.



Ustawa o grach hazardowych przed 1 kwietnia 2017 r. w art. 2 ust. 1
definiowata gry losowe jako ,[...] gry o wygrane pieniezne lub rzeczowe,
ktérych wynik w szczegdlnosci zalezy od przypadku, a warunki gry

okresla regulamin [...]"

Po nowelizacji przepis ten doprecyzowano w nastepujgcy sposob:

»[---] gry, w tym urzgdzane przez sie¢ Internet, o wygrane pieniezne lub
rzeczowe, ktorych wynik w szczegélnosci zalezy od przypadku [...]"

Przepis ustanawiajgcy monopol panstwa w obszarze kasyn online:

Art. 5 ust. 1b u.g.h. ,Urzadzanie gier hazardowych przez sie¢ Internet,
z wyjatkiem zaktadéw wzajemnych i loterii promocyjnych, jest objete

monopolem panstwa”.

Regulamin odpowiedzialnej gry

Regulacja rynku kasyn online wigzata sie takze z natozeniem na monopoliste
panstwowego pewnych obowigzkéw. Jeden z wazniejszych dotyczy stworzenia
regulaminu odpowiedzialnej gry i zostat on okreslony w art. 15i u.g.h. Regulamin ten
musi zosta¢ zatwierdzony przez Ministra Finanséw oraz udostepniony na stronie
internetowej podmiotu urzgdzajgcego gry przez Internet. Powinien on zawiera¢ miedzy
innymi informacje o podmiocie organizujgcym gry i sposobie kontaktu z nim, informacje
0 zezwoleniu, informacje o zakazie uczestniczenia w grze przez matoletnich, o ryzyku
zwigzanym z hazardem i jak uzyskaé pomoc w tym zakresie. Regulamin powinien
takze okresla¢ procedure rejestracji, czy mechanizmy umozliwiajgce konsumentom
weryfikacje swojej aktywnosci oraz zapobiegajgce dalszej grze po wyczerpaniu srodkéw



na koncie. Niezwykle wazne jest jednak to, ze powinien takze zawieraé procedure
weryfikacji petnoletnosci oraz zapewnia¢ ochrone matoletnich przy prezentowaniu
informacji handlowych na stronie internetowej. Nalezy podkresli¢, ze obowigzek
posiadania regulaminu odpowiedzialnej gry jest niezwykle istotny i zostat prawidtowo
oraz wyczerpujgco okreslony w ustawie. Ma on umozliwi¢ zachowanie odpowiednich
standardéw, przejrzystosci informacji, a takze, co szczegdlnie istotne, chroni¢ osoby
matoletnie, jako szczegdlnie wrazliwe, przed ekspozycjg na gry hazardowe. Wymogi
dotyczgce regulaminu zostaty stosunkowo ogdlnie okreslone w ustawie, co daje duza
elastycznosé¢ w jego formutowaniu i umozliwia dostosowywanie go do biezgcych
standardow i uwarunkowan technologicznych. Jednoczes$nie regulamin musi zostac
zatwierdzony przez Ministra Finansdéw, co daje panstwu gwarancje kontroli nad jego

trescig oraz uniemozliwia tworzenie nieprecyzyjnych czy wymijajgcych zapisow.

Logowanie sie na konto oraz weryfikacja wieku gracza moze odbywac

sie za posrednictwem istniejgcych, sprawdzonych i publicznych narzedzi
np. z wykorzystaniem ,Profilu Zaufanego”, aplikacji ,mObywatel”, badz
innych powszechnie przyjetych mechanizméw potwierdzenia tozsamosci,
jak kwalifikowany podpis elektroniczny. Bytoby to szczegdlnie pomocne
w przypadku demonopolizacji rynku i mogtoby stanowié¢ dobra praktyke
dla wszystkich podmiotéw dziatajgcych na rynku. W takim przypadku
konsument korzystajacy z kasyna online musiatby zaréwno zarejestrowac
konto, jak i kazdorazowo potwierdzi¢ logowanie z wykorzystaniem
aplikacji publicznej, co w sposéb bardzo istotny ograniczytoby ryzyko
dostepu do serwisu dla osoby, ktdra nie ukonczyta 18. roku zycia.



Nielegalne kasyna czesto nie tworza regulaminu odpowiedzialnej gry,
tworza go na niekorzys¢ konsumenta bgdz mimo posiadania regulaminu,
nie respektujg jego zapiséw. Dochodzenie wobec nich przestrzegania
norm przez konsumentdéw jest praktycznie niemozliwe. Niestety, wiele
podmiotéw z szarej strefy nie weryfikuje wieku gracza badz robi

to jedynie w sposdb iluzoryczny. Co wiecej, poniewaz na rynku dziatajg
nielegalne kasyna zarejestrowane w innych panstwach, ktére nie zawsze
stosujg dobre praktyki, potencjalne ryzyko dla konsumentéw moze nawet

by¢ wieksze niz przy braku monopolu.

Ochrona danych

Kolejne, niezwykle wazne obowigzki podmiotéw urzagdzajgcych gry hazardowe przez
Internet dotyczg ochrony danych, zaréwno dotyczgcych przebiegu samych gier, jak
i jej uczestnikow. Zostaty okreslone w art. 15d u.g.h. Kasyna online majg obowigzek
archiwizowaé¢ wszelkie dane dotyczace gry hazardowej, ktére pozwalajg ustali¢
jej przebieg i wynik oraz ktére pozwalajg na identyfikacje uczestnika gry. Dane te
powinny by¢ archiwizowane na urzgdzeniach, ktére sg zainstalowane na terytorium
panstwa cztonkowskiego UE badz Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu.
Zgromadzone w ten sposoéb informacje muszg by¢ zabezpieczone wtasciwymi
narzedziami i oprogramowaniem zwiekszajgcym bezpieczenstwo. Organizator
gier musi zapewni¢ zdalny dostep do zarchiwizowanych danych organom Krajowej
Administracji Skarbowej. Obowigzek przechowywania danych trwa przez 5 lat, liczac
od konca roku kalendarzowego, w ktérym dokonano ich archiwizacji. Szczegdty
dotyczace zakresu i sposobu archiwizacji danych moga by¢ okreslone w drodze
rozporzadzenia Ministra Finansow. Obecnie obowigzujgcym aktem wykonawczym
w tym zakresie jest rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 18 maja 2017 r.
W sprawie sposobu oraz zakresu archiwizacji danych zwigzanych z urzgdzanymi
grami hazardowymi przez sie¢ Internet'’s. Zawiera ono miedzy innymi szczegdtowe
wymogi dotyczace urzagdzen archiwizujgcych oraz oprogramowania, a takze
doktadne dane, ktére muszg zosta¢ zgromadzone w systemie (np. katalog gier,
liczbe prowadzonych gier, ilos¢ wygranych i przegranych oraz poszczegdlne stawki).
Wszystkie te informacje majg na celu umozliwienie odtworzenia przebiegu gier

15 Dz.U.z 2017 ., poz. 1018.



poszczegdlnych oséb i powigzania danych gier i ich rezultatu z okreslong osoba.
Dzieki temu mozliwa jest weryfikacja np. tego, czy gra zostata przeprowadzona
w sposodb uczciwy. Wskazaé bowiem nalezy, ze wynikiem gry kasynowej urzadzanej
w Internecie steruje algorytm. Program powinien zosta¢ napisany w taki sposob,
by Generator Liczb Losowych (RNG) odzwierciedlat rzeczywiste warunki w danej
grze. W praktyce oprogramowanie zalezy od jego tworcy, wiec istnieje w tym
zakresie ryzyko naruszen. Dlatego tez ustawa naktada restrykcyjne wymogi

w zakresie gromadzenia danych o przeprowadzonych grach.

Obecnie podmioty dziatajgce w szarej strefie, ktore zarejestrowane sg
w innych krajach (zwane inaczej ,offshore”), nie respektujg wymogow
stawianych przez polskie prawo. Stwarza to istotne ryzyko dla
konsumenta, ze gra, w ktdrej bierze udziat nie jest przeprowadzona

na uczciwych zasadach i np. szansa na wygrang jest nizsza, niz

wynikatoby to z rachunku prawdopodobienstwa.

Kolejna bardzo istotna kwestia dotyczgca ochrony danych odnosi sie bezposrednio
do uzytkownikéw kasyn online. Ustawa o grach hazardowych czesciowo reguluje
te materig, stanowigc, jakie informacje i w jaki sposéb powinny by¢é gromadzone.
Gtéwnag jednak role w tym zakresie odgrywajg inne akty prawne, przede wszystkim
ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych'® oraz RODO". Obowigzek
stosowania tych norm dotyczy bowiem wszystkich podmiotéw, ktére gromadza
i przetwarzajg dane osobowe w naszym kraju (a w przypadku RODO w kazdym
kraju cztonkowskim UE). Przepisy dotyczgce ochrony danych osobowych maja
zagwarantowac, ze bedg one gromadzone jedynie w niezbednym zakresie oraz
w sposob bezpieczny, ktéry uniemozliwi wycieki bgdz ich kradziez. Jest to niezwykle
istotne w obecnych czasach, gdyz ryzyko, ktére wigze sie z dostaniem sie danych
osobowych w niepowotane rece, jest bardzo duze. Moze to prowadzi¢ do kradziezy
tozsamosci, a w konsekwencji np. zaciggania zobowigzan na nasze konto czy kradziez

16 Dz.U.2019r., poz. 1781.

17 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie
ochrony osoéb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE, L 119/1.



srodkéw z konta bankowego. Dane, ktére zostang wykradzione, moga réwniez trafi¢
do bazy danych osobowych, ktéra jest pdzniej sprzedawana bez naszej wiedzy.

Nielegalne kasyna online nie dajg gwarancji bezpieczenstwa danych
osobowych konsumentéw. Jesli podmiot prowadzacy gry hazardowe

w Internecie zarejestrowany jest poza granicami UE, to europejskie
standardy go nie obowigzujg. Stwarza to ryzyko wyciekdw badz kradziezy
istotnych informacji o graczach, ktére moga postuzyé¢ do popetnienia
przestepstwa. W skrajnych przypadkach nielegalne kasyna réwniez mogag
celowo wykorzystywac dane swoich klientdow w sposob nieuprawniony.

Przeciwdziatanie praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu

Kolejna istotna kwestia, ktdrg nalezy poruszy¢, dotyczy przeciwdziatania praniu pieniedzy
oraz finansowaniu terroryzmu (zwane dalej rowniez ,,AML" — Anti Money Laundering).
Nalezy zaznaczy¢, ze obowigzki dotyczgce udokumentowania dziatania w zgodzie
z regulacjami dotyczacymi AML sg miedzy innymi warunkiem uzyskania konces;ji
przez kasyna stacjonarne, czy podmioty organizujgce zaktady wzajemne. Wymoag
dokumentowania zgodnosci z AML zostat przewidziany w art. 34a ust. 1, 35 ust. 20,
czy 36 ust. 20, u.g.h. Z kolei zgodnie z art. 59 ust. 7 niewywigzywanie sie przez spdtke
z wymogow zwigzanych z AML moze by¢ przyczyng cofniecia koncesji czy zezwolenia.

Poniewaz na rynku kasyn online istnieje monopol pafistwowy, to przepisy
dotyczace wymogow uzyskania koncesji oraz przypadkéw jej utraty nie
odnosza sie bezposrednio do podmiotéow organizujgcych gry hazardowe
przez Internet. W przypadku odejscia od panstwowego monopolu
proponujemy odpowiednie stosowanie wymogow dotyczacych kasyn
stacjonarnych (art. 34a, 35, 59 u.g.h.), w tym w zakresie stosowania
przepisow AML, do kasyn online.



Mimo ze obecnie u.g.h. nie odnosi sie wprost w przypadku kasyn online do przepiséw
AML, to oczywiste jest, ze rowniez Total Casino (panstwowy monopolista) musi stosowacé
sie do tych regulacji. Ustawa o grach hazardowych odwotuje sie do AML w zakresie
wymogow, jakie muszg spetnia¢ podmioty ubiegajgce sie 0 koncesje czy zezwolenia,
same zas przepisy sg uregulowane w odrebnych aktach prawnych i dotyczg szerokiego
katalogu podmiotéw, w ktérych dziatalnosci zachodzi ryzyko prania pieniedzy np.
bankdw, instytucji finansowych, firm inwestycyjnych, zaktadéw ubezpieczeniowych etc.

Podstawowym aktem prawnym regulujgcym materie AML w Polsce jest ustawa z dnia
1 marca 2018 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu®.
Podmioty dziatajgce w naszym kraju muszg takze stosowac sie miedzy innymi do unijnej
dyrektywy AML' oraz do standarddw The Financial Action Task Force (FATF)?°. Przepisy
zaréwno krajowe, jak i miedzynarodowe w sposdb kompleksowy regulujg zagadnienia
dotyczace analizy transakcji i podejrzanych dziatan, nalezytej starannosci, raportowania
transakcji, czy stosowania odpowiednich $rodkéw bezpieczenstwa. Na legalnie dziatajgce
podmioty natozone sg obowigzki dotyczgce miedzy innymi korzystania ze swiadczen
dostawcow ustug ptatniczych w rozumieniu ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach
ptatniczych?', a wiec bankdw, instytucji kredytowych, instytucji ptatniczych i innych
podmiotéw, ktdre muszg spetni¢ bardzo rygorystyczne warunki, aby méc dziataé na rynku.
Tego rodzaju standardéw spetnia¢ nie muszg podmioty funkcjonujgce w szarej strefie,
co utrudnia identyfikacje przeptywodw finansowych i oséb w nich uczestniczacych.

18 Dz.U.z2023r., poz. 1124.

19 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/849 z dnia 20 maja 2015 r. w sprawie
zapobiegania wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pieniedzy lub finansowania
terroryzmu, zmieniajgca rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 648/2012
i uchylajgca dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2005/60/WE oraz dyrektywe Komisji
2006/70/WE, L 141/73

20 https://www.fatf-gafi.org/en/home.html.

21 Dz.U.z2024r., poz. 30.



W przypadku rynku gier hazardowych organizowanych w Internecie spetnianie standardéw
AML jest szczegdlnie istotne, gdyz zgodnie z danymi Komisji Europejskiej ryzyko prania
pieniedzy wtasnie przez kasyna online jest bardzo wysokie. Problem jest na tyle istotny,
ze UE rozwaza wzmocnienie poziomu kontroli klientéw, aby zapobiegac¢ tego rodzaju
przestepstwom dokonywanym w sieci??. Raport Komisji wskazuje, ze:

Organy scigania uwazajg hazard online za potencjalnie atrakcyjne

narzedzie prania pieniedzy, ktdre wymaga umiarkowanego poziomu wiedzy
specjalistycznej i stanowi realng opcje. Wydaje sie rowniez, ze hazard online
oferuje tanig mozliwosc¢ prania pieniedzy. W tym kontekscie poziom zagrozenia,
Jjakie stanowi pranie pieniedzy dla gier hazardowych oferowanych w Internecie,

uznaje sie za bardzo wysoki (poziom 4).

Ryzyko dotyczace prania pieniedzy w przypadku kasyn online jest bardzo ztozone.
Po pierwsze w przypadku nielegalnie dziatajgcych podmiotéw w szarej strefie istnieje
niebezpieczenstwo, ze moga byc¢ one przejete przez podmioty prowadzgce dziatalnosé
przestepcza lub mogg by¢ zaktadane przez zorganizowane grupy przestepcze od samego
poczatku w tym wtasnie celu. Rowniez kasyna, ktdre technicznie nie majg zwigzku
Z grupami przestepczymi, ale nie wprowadzity nalezytych standardéw bezpieczenstwa,
moga zosta¢ wykorzystane do prania pieniedzy. W takich kasynach tworzone sa
konta graczy, na ktére trafiajg srodki z dziatalnosci przestepczej. Cze$¢ z nich jest
wykorzystywana w grach, a po jakims$ czasie cato$¢ srodkdéw jest wyptacana jako
przychody z gier hazardowych. W przypadku nielegalnych kasyn trudno jest zweryfikowac,
czy np. przy jednym stoliku pokera nie grajg wytgcznie osoby uwiktane w pranie pieniedzy,
ktore chcg sobie w ten sposob przekazac okreslone srodki i jednoczesnie uwiarygodnic
ich pochodzenie. W innych przypadkach przestepcy dokonujg rowniez ,,zakupow”
kont w kasynach online za kwote wigkszg niz pienigdze przypisane do takiego konta?s.
Kreatywnos$¢ srodowisk przestepczych w tym zakresie jest bardzo duza i przyktadow

22 Komisja Europejska, Report From the Commission to the European Parliament and the Council on the
assessment of the risk of money laundering and terrorist financing affecting the internal market
and relating to cross-border activities, 2022 r.; https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
PDF/?uri=CELEX:52022SC0344&from=EN.

23 Ibidem.



tego procederu mozna wymieni¢ wiele, dlatego tak wazne jest, aby kasyna online
stosowaty najwyzsze standardy w zakresie przeciwdziataniu tego rodzaju patologiom.

Ryzyko prania pieniedzy w przypadku gier hazardowych online prowadzone
bez kontroli panistwa jest bardzo duze. Nielegalne kasyna online moga

by¢ prowadzone przez grupy przestepcze badz moga by¢ przez nie
wykorzystywane w swojej dziatalnosci. Rozwoj szarej strefy stwarza
niebezpieczenstwo rozwoju tego rodzaju przestepczosci. Konsumenci
korzystajacy z ustug takich podmiotow moga w wielu przypadkach nie
zdawac sobie sprawy, ze zostali uwiktani w nielegalng aktywnosc.

Nielegalne podmioty powszechnie promujg swoje dziatania w sieci

Zagadnieniem, ktéremu warto poswieci¢ uwage, jest réwniez zakaz reklamy i promocji
okreslony w przepisach u.g.h., szczegdlnie w art. 29 tejze ustawy. Przepisy ustawy
wprost zabraniajg tego rodzaju dziatan w przypadku gier cylindrycznych, w karty, w kosci,
na automatach oraz zaktadéw wzajemnych z wyjatkiem sytuacji okreslonych w art.
29b. Moze wydawac sie, ze przepis ten nie precyzuje, czy zakaz dotyczy réwniez gier
organizowanych w Internecie, ale w kontekscie catosci ustawy nalezy uznaé, ze odpowiedz
na to pytanie jest twierdzaca. Ministerstwo publikuje w tym temacie réwniez wyjasnienie
na swojej stronie internetowej?*. To, czym jest reklama w rozumieniu u.g.h., definiuje art.
29 ust. 6-9, zgodnie z ktérym sg to miedzy innymi publiczne rozpowszechnianie znakdéw
towarowych, symboli graficznych i innych oznaczen zwigzanych z grami hazardowymi
albo podmiotami je urzgdzajgcymi. Nie mozna takze promowac znakéw i symboli
zwigzanych z kasynami online poprzez dziatania promocyjne np. rozdawanie rekwizytéw.
Oczywiscie, zgodnie z ust. 5 zakaz ten nie obejmuje umieszczania reklamy, logotypdéw
itp. na stronie internetowej samego kasyna.

Celem wprowadzenia zakazu reklamy jest, zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy,
ochrona oséb matoletnich przed uzaleznieniami oraz walka z szarg strefg. Praktyka
pokazuje jednak, ze celu tego nie udato sie osiggngé¢ w zakresie dziatalnosci kasyn

24 https://www.podatki.gov.pl/pozostale-podatki/gry-hazardowe/informacje-ogolne/zakaz-reklamy-i-
promocji-gier-hazardowych-w-internecie.



online. Z uwagi na to, ze w naszym kraju jedynym legalnie dziatajgcym podmiotem
na tym rynku jest panstwowy monopolista, to tylko on jest zwigzany tymi przepisami.
Kasyna dziatajgce w szarej strefie nie tylko nie respektujg zakazu, ale dzieki reklamie
wprost wprowadzajg konsumentéw w btad, np. wskazujac, ze dziatajg legalnie, posiadajg
licencje itp. Reklamy dotyczace kasyn internetowych i dezinformacja w tym zakresie
sg bardzo powszechne.

Finalnie w Polsce wystepuje stan faktyczny, w ktérym panstwowy monopolista
w konkurencji z kasynami online dziatajgcymi w szarej strefie jest jedynym podmiotem,
ktory nie moze sie reklamowac. Ta kuriozalna sytuacja doprowadzita do tego, ze w sieci
szerzy sie dezinformacja na temat rynku, co wptywa na swiadomos¢ konsumentdw. Sam
fakt istnienia zakazu konkurencji finalnie sprzyja rozwojowi szarej strefy.

Ustawodawca postanowit rozwigzac problem nielegalnego reklamowania sie w Internecie
oraz w ogdle nielegalnego funkcjonowania kasyn online przez blokowanie stron. Artykut
15f u.g.h. przewiduje powstanie rejestru domen stuzacych do oferowania gier hazardowych
niezgodnie z ustawg. Wpisowi do rejestru zgodnie z ust. 4 podlegajg strony internetowe
stuzace do urzadzania gier hazardowych oraz przeznaczone do ich reklamowania lub
promowania. Przedsigbiorcy komunikacyjni sg zobligowani do blokowania stron wpisanych
do rejestru, zas dostawcy ustug ptatniczych zgodnie z art. 15g — do zaprzestania ich
$swiadczenia na tych stronach. Niestety, zakazy te sg w praktyce nieskuteczne, gdyz
nielegalnie dziatajgce kasyna sg przygotowane na takg ewentualnos¢ i bez problemu
przenoszag swojg dziatalnos¢ na inng domene w bardzo krétkim czasie. W chwili pisania
niniejszego raportu w rejestrze znajduje sie blisko 45 tysiecy adreséw?®, przy czym
wiele z nich jest blizniaczo podobnych, co pokazuje, jak powszechnym zjawiskiem jest
Lklonowanie” tychze domen czesto przez zmiane zaledwie jednego znaku. Technicznie
nielegalnie dziatajgce kasyna mogg by¢ réwniez karane finansowo, choc¢by z uwagi
na naruszenia przepisow podatkowych, ale praktyczne mozliwosci stosowania tych
mechanizmdéw w stosunku do podmiotéw dziatajgcych offshore jest znikome.

Problem nieskutecznosci blokowania reklam oraz innych mechanizméw przewidzianych
do walki z nielegalnymi kasynami zauwaza réowniez Totalizator Sportowy?¢. Warto
réwniez wskazaé, ze z badania przeprowadzonego przez CXstream wynika, ze az 25
proc. konsumentéw do skorzystania z ustug nielegalnych operatoréow naktonita reklama
i w19 proc. — artykut w Internecie. Ponadto to samo badanie wskazuje, ze az 67 proc.

25 Rejestr domen stuzacych do oferowania gier hazardowych niezgodnie z ustawg znajduje sie pod
adresem: https://hazard.mf.gov.pl.

26 VIXIO, Polish Monopoly Operator Wants More Blocking, Tax On GGR, 2023 r.



ankietowanych nie ma $wiadomosci monopolu Total Casino?’. Dodatkowo 25 proc.
uzytkownikéw nielegalnych kasyn online zostato zacheconych do tego przez reklame,
a 19 proc. — przez artykut w Internecie. 67 proc. oséb korzystajgcych z gier hazardowych
online nie ma $wiadomosci monopolu Total Casino (zrédto: Badanie CXstream).

27 CXstream, op. cit.



STAN FAKTYCZNY NA RYNKU
KASYN ONLINE

Obecnie na rynku kasyn online w Polsce funkcjonuje monopol
panstwowy. Legalnie dziatajgcy podmiot — Total Casino -
odpowiada za niecate 60 proc. rynku, a reszta przypada szarej
strefie?®. W praktyce jest to zatem monopol pozorny. Ponadto
konkurencja z nielegalnymi kasynami jest niezwykle trudna, gdyz
posiadajg one szereg nieuczciwych przewag konkurencyjnych.

Wszelkie ograniczenia dotyczgce np. zakazu reklamy i promocji, wymogi w zakresie
ochrony konsumentow, czy koszty publicznoprawne dotyczg wytacznie legalnego
podmiotu. Szara strefa nie musi sie nimi przejmowac i w sposéb istotny na tym zyskuje.
W praktyce monopol szkodzi samemu Total Casino, gdyz z pewnoscig bytoby ono w lepszej
sytuacji, gdyby mogto konkurowac z prywatnymi podmiotami na réwnych zasadach.

Sam rynek kasyn online na swiecie jest znaczacy, jego catkowitg wartos¢ szacuje
sie na 63,53 miliarda dolaréw w 2022 r. i bedzie on stale rost, by osiggngc¢ wartosc
153,57 miliardéw dolaréw w 2030 r.2°. Réwniez catkowita wartos$¢ rynku (legalnego i szarej
strefy) w Polsce stale rosnie, a GGR w 2023 r. wynosito szacunkowo 2539 milionow
ztotych (okoto 627 milionéw dolarow). Jednoczesnie w ciggu roku, miedzy 2022

a 2023 r., GGR w szarej strefie wzrosty w cenach biezgcych o blisko 6,3 proc. i osiggnety

28 EY, Szara strefa na rynku kasyn online, 2024 r.

29 https://www.grandviewresearch.com/industry-analysis/online-gambling-market.



wartos¢ 1038 miliona ztotych. Ponadto obroty nielegalnych kasyn online wynosi¢ miaty
ponad 25,9 miliarda zt3°.

Statystycznym konsumentem gier hazardowych w Internecie jest mtody mezczyzna,
ktéry na ten cel jest sktonny przeznaczy¢ miedzy 300 a 400 zt. Kieruje sie on checia
potencjalnego zysku, ale takze uwaza, ze to dobry sposdb na rozrywke w wolnym czasie.
Z kasyn online korzysta przewaznie kilka razy w miesigcu. Jest on podatny na reklame
i informacje znalezione w Internecie, a z uwagi na to, ze obecnie reklamujg sie wytgcznie
nielegalne podmioty omijajgce zakaz w tym zakresie, to konsument jest podatny
na dezinformacje i przewaznie nie zdaje sobie sprawy z monopolu panstwowego na rynku.

1. Informacje ogdlne o rynku oraz
o preferencjach konsumentow

Wartos¢ globalnego rynku gier hazardowych w sieci oszacowana przez Gran View
Research wynosi 63,53 miliarda dolaréw w 2022 r. Prawdopodobnie bedzie rosngé
w tempie okoto 11,7 proc. rocznie, osiggajgc wartos¢ 153,57 miliardéw dolaréw do 2030
r. Prawdopodobnie w najblizszych latach najpopularniejsza platforma do tego rodzaju
rozrywki stang sie telefony komorkowe?', ktore juz dzis staty sie najpopularniejsza
platforma wirtualnej rozrywki dla Polakdw. Badania wskazujg, ze w gry wideo (w szerokim
znaczeniu) gra w naszym kraju az 73 proc. spoteczenstwa i to wtasnie smartfony
sg najczesciej wykorzystywane do tego celu (44 proc.), a ponad potowa z nas gra
codziennie??, Sitg rzeczy zatem to w tym kierunku bedzie podazat réwniez globalny
rynek hazardu w Internecie.

30 EY, Szara strefa na rynku kasyn online, 2024 r.
31 https://www.grandviewresearch.com/industry-analysis/online-gambling-market.

32 https://swresearch.pl/news/trzy-czwarte-polakow-regularnie-korzysta-z-gier-wideo-najczesciej-na-
smartfonie-wyniki-badania.



Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Gran View Research.
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych SW Research.

Jednoczesnie eksperci z EY oszacowali, ze caty rynek (legalny i nielegalny) kasyn online
w Polsce w 2021 r. wygenerowat obroty rzedu 38,17 miliarda ztotych33. Kasyna online
w 2022 r. wygenerowaty okoto 51,15 miliarda zt, a w 2023 r. byto to 63,35 mid z34.

33 EY, Szara strefa na rynku kasyn online, 2024 r.

34  Szara strefa na rynku kasyn online. Aktualizacja analizy do 2023 r.



Total Casino, jedyny legalnie dziatajgcy podmiot oferujacy gry kasynowe w sieci, posiadat
w 2021 r. 45,6 proc. udziatu w rynku, w 2022 r. — 52,4 proc., a w 2023 r. — 59,1 proc.35.
Catkowite przychody netto na rynku kasyn online w 2023 r. odpowiadaty szacunkowo
kwocie 2539 milionéw ztotych3e.

Badania prowadzone przez CXstream na grupie badawczej 1500 uczestnikéw wskazuja,
ze wsrdd respondentéw w 2020 r. 15 proc. regularnie, przynajmniej czasami, miato
doswiadczenia z grami kasynowymi online za pienigdze. Odsetek ten spadt w 2022 r.
do poziomu 13 proc., a w 2024 r. ponownie wzrdst do 16 proc. Spadek o 2 p.p. miedzy
2020 a 2022 r. wynikat prawdopodobnie z faktu, ze w okresie pandemii i lockdownu
chetniej siegalismy po tego rodzaju rozrywke, a po powrocie do biur zaczeto brakowac
na to czasu. Wzrost o 3 p.p. do poziomu 16 proc. w 2024 r. wskazuje jednak na stale
rozwijajacy sie rynek i coraz wiekszg popularnos¢ kasyn online. Autorzy badania
podkreslajg ponadto, ze czesciej graczami sg mezczyzni oraz osoby do 34. roku zycia®’.

'I 6 o POLSKICH )
/0 INTERNAUTOW

ma regularne doswiadczenia

z grami hazardowymi online

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych CXstream

Autorzy badania wskazujg ponadto, ze az 83 proc. 0s6b korzystajgcych z gier hazardowych
online korzysta z nielegalnych serwiséw! Czes¢ z tej grupy korzysta réwnolegle réwniez
z ustug Total Casino, jednak skala zjawiska korzystania z oferty podmiotéw dziatajgcych
w szarej strefie jest ogromna. Co istotne, w poréwnaniu do danych z 2022 r. odsetek
ten wzrdst o 4 p.p. Jesli przyjrzymy sie doktadnym odpowiedziom, to zaledwie 17 proc.

35 Ibidem.
36 Ibidem.
37 CXstream, op. cit.



\

0s06b grajagcych w gry hazardowe w Internecie korzystato wytgcznie z ustug legalnego
operatora, 18 proc. — zaréwno z ustug operatora legalnego, jak i nielegalnych, a az 65
proc. — wytgcznie z ustug podmiotéw dziatajgcych w szarej strefie3.
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych CXstream

Gracze korzystajagcy z gier hazardowych online wskazuja, ze najczesciej kieruje nimi cheé
zarobienia pieniedzy (52 proc.), czesto wskazywana jest takze cheé spedzenia w ten
sposdb czasu, gdy jest sie samemu (25 proc.), czy przetamanie rutyny i monotonii dnia
codziennego (22 proc.). Réwniez przestanki finansowe (mozliwo$é wygrania pienigedzy)
wskazywane sg jako najwiekszy powdd atrakcyjnosci gier kasynowych. Bardzo czesto
ankietowani wskazywali takze, Ze ich zaletg jest to, ze mozna w nie zagra¢ w kazdej
chwili (36 proc.) oraz ze sg ekscytujgce (33 proc.). Liczba oséb korzystajgcych z kasyn
online codziennie systematycznie rosnie i obecnie odsetek ten wynosi 7 proc. Kilka razy
w tygodniu gra 9 proc. uzytkownikéw, raz w tygodniu - 12 proc., raz na 2 tygodnie —
18 proc. i tyle samo raz w miesigcu. Rzadziej niz raz w miesigcu na strony internetowe
oferujgce gry hazardowe zaglgda 21 proc. graczy. Przecietnie na gry kasynowe online
wydajg oni w miesigcu 386,79 zt, przy czym do legalnego operatora wptacajg oni
przewaznie 297,94 zt, a do podmiotdw dziatajgcych w szarej strefie az 338,92 z#%°.

Podsumowujgc preferencje konsumenckie, mozna przyja¢, ze przecietny uzytkownik
kasyn online chce mie¢ dostep do szerokiego wachlarza ustug, chce mie¢ swobode
wyboru. Uczestniczgc w grach hazardowych online, kieruje sie szansg uzyskania zysku,
ale takze poszukuje rozrywki, rywalizacji i mozliwosci sprawdzenia sie. Przecietny
konsument jest takze podatny na reklame i informacje pozyskane w sieci. Niestety,
Z uwagi na powszechng dezinformacje, sieganie po niesprawdzone zrddta informacji
skutkuje niskg swiadomoscig dotyczaca legalnosci gier hazardowych online. Gracze
najczesciej korzystajg z tego rodzaju rozrywki sporadycznie, kilka razy w miesigcu bgdz

38 CXstream, op. cit.
39 Ibidem



rzadziej. Statystyczny gracz to mtody mezczyzna, ktéry sktonny jest przeznaczyé na te
rozrywke kwoty rzedu 300-400 zt miesiecznie. Podobne kwoty wydajg na swoje hobby
np. fani gier komputerowych, ktérzy raz w miesigcu kupujg nowg gre. Jesli poréwnamy
to z kwotami, jakie przecietny palacz papieroséw wydaje w skali miesigca, to jest ona
stosunkowo niewielka (blisko 41 proc. palaczy deklaruje palenie miedzy 1 a 1,5 paczki
papieroséw dziennie*®. Przy zatozeniu ceny paczki papieroséw w wysokosci 20 zt
uzyskujemy kwote 600-900 zt miesiecznie). Podobnie wyglada poréwnanie do wydatkdw
na alkohol. Polacy w 2023 r. wydali 22,8 miliarda ztotych na piwo i 16,8 miliarda zt
na wodke i byty to najwieksze wydatki w koszyku débr spozywczych#'. Warto podkreslic,
ze ani sprzedaz alkoholu, ani tytoniu nie jest objeta monopolem panistwowym. Jedynie
sprzedaz alkoholu wymaga stosownego zezwolenia.

2. Szara strefa na rynku

Technicznie przed 1 kwietnia 2017 r., a w praktyce do 2019 r. caty rynek kasyn online
stanowita szara strefa. Byto tak, poniewaz ustawodawca az do tego czasu nie zdecydowat
sie na uregulowanie dziatalnosci podmiotéw organizujgcych gry hazardowe przez Internet,
a panstwowy monopolista rozpoczat dziatalnos¢ dopiero w grudniu 2019 r. Jest to o tyle
interesujace, ze pierwsze kasyna w sieci zaczety dziata¢ juz w latach 90. XX wieku, a od
poczatku XXI w. stawaty sie coraz popularniejsze. Finalnie autorzy nowelizacji przepiséw
uznali, ze miedzy innymi w celu walki z szarg strefg najlepszym rozwigzaniem bedzie
wprowadzenie panstwowego monopolu, ktéry realizuje Totalizator Sportowy za sprawg
Total Casino. Obecnie dostepne dane na rynku wskazujg, ze byto to zatozenie btedne.

Oszacowanie wartosci szarej strefy nie jest proste, gdyz przeptywy pieniedzy
do podmiotéw dziatajgcych z pominieciem przepiséw w krajach offshore pozostajg
praktycznie bez kontroli. Probe w tym zakresie podjat miedzy innymi CXstream, ktéry
w oparciu o deklarowane przez ankietowanych w badaniu odpowiedzi dotyczace
korzystania z ustug nielegalnych podmiotéw i kwot, jakimi zasilajg oni konta w kasynach
online, szacuje, ze obecna wartos¢ szarej strefy to 2,498 miliarda ztotych*2.

40 Biuro Analiz Sejmowych, Koszty palenia tytoniu w Polsce, 2023 r.

41 https://www.rp.pl/handel/art39880781-na-jakie-produkty-spozywcze-wydajemy-najwiecej-jakich-
podwyzek-polacy-boja-sie-najbardziej.

42 CXstream, op. cit.



Bardziej zachowawcze, ale tez oparte na rozbudowanym i wiarygodnym modelu
ekonometrycznym dane prezentuje EY*3. Zgodnie z najnowszymi szacunkami szara
strefa odpowiadata za 40,9 proc. rynku kasyn online w 2023 r. Prezentowane dane
wskazujg na wyrazny spadek udziatu szarej strefy z 70,1 proc. w 2020 r. i 54,4 proc.
w 2021 ., co jest oczywiscie dobrg informacjg. Niemniej jednak w tym samym czasie
wyraznie ro$nie GGR w szarej strefie (w cenach biezgcych) z 766,3 milionéw PLN w 2020
roku i 831,4 milionédw zt w 2021 roku do poziomu az 1037,5 milionéw zt w 2023 roku.
Oznacza to wzrost o okoto 24,7 proc. w cenach biezgcych na przestrzeni dwéch lat.
Sredni roczny wzrost od 2018 roku wynosit okoto 8,9 proc. EY szacuje ponadto obroty
w szarej strefie na poziomie 25,9 miliarda zt w 2023 roku.

Cho¢ procentowy udziat szarej strefy na rynku kasyn online maleje,

to wartosé przychodoéw wsrdd nielegalnie dziatajgcych kasyn szybko
rosta w ostatnich latach. W ciggu dwdch lat GGR w szarej strefie wzrosto
o blisko 24,7 proc. (w cenach biezgcych) i w 2023 r. osiggneto wartosé
1037,5 miliona ztotych. Ponadto obroty nielegalnych kasyn w tym samym
roku wynosi¢ miaty 25,9 miliardy zt.

43 EY, Szara strefa na rynku kasyn online, 2024 r.



Wartos¢ przychodow (GGR) w szarej strefie na rynku kasyn online
- szacunki EY w min zt
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Zrédito: Opracowanie wiasne na podstawie danych EY

Udziat szarej strefy w catkowitej wartosci rynku kasyn online - szacunki EY
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Zrédfo: Opracowanie wtasne na podstawie danych EY

Podobne wnioski dotyczace procentowego spadku udziatu szarej strefy w rynku ptyng
z innego badania — H2 Gambling Capital. Jednocze$nie badanie to szacuje szarg strefe
kilka punktéw procentowych nizej niz raport EY. W 2018 r. (pod koniec tego roku dopiero
zaczeto dziataé Total Casino) szara strefa miata wynosi¢ 98,9 proc., w kolejnych latach



odpowiednio: 74 proc., 63 proc., 47,2 proc., 40,9 proc. i 34,9 proc. w 2023 r.#4. Raport H2
Gambling Capital réwniez wskazuje, ze w ujeciu nominalnym szara strefa rosnie, cho¢
szacunki te sg wyraznie nizsze niz w raporcie EY. W 2018 r. GGR miato wynosi¢ 401,9
milionéw ztotych, a w kolejnych latach odpowiednio: 453,8 miliondéw zt, 566,2 milionéw zi,
624,3 miliondéw ztiw 2022 r. 743,3 miliondw zti 805,1 milionédw zt w 2023 roku. W tym
przypadku roczny wzrost miedzy 2022 a 2023 r. wynosit blisko 8 proc.

Udziat szarej strefy w rynku kasyn online (%) — poréwnanie szacunkéw EY
z szacunkami H2 Gambling Capital
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Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych H2 Gambling Capital.

Dostepne dane wskazujg zatem, ze wprowadzenie monopolu panstwowego na rynku
kasyn online, na ktérym podmioty dziataty uprzednio wytgcznie w szarej strefie,
doprowadzito do podziatu rynku miedzy Total Casino a kasyna nielegalne. Jest to skutek
oczywisty i przewidywalny. Pozytywne jest to, ze z roku na rok procentowo udziat szarej
strefy maleje, jednak spadek ten jest stosunkowo powolny i w konsekwencji po ponad
5 latach dziatalno$ci monopolisty wcigz ponad 40 proc. rynku nalezy do szarej strefy.
Bardzo ztg informacjg na temat rynku jest to, ze obroty szarej strefy w 2023 r. wyniosty
az niemal 26 miliardéw ztotych.

44 H2 Gambling Capital 2023 r.



Z analizy przeprowadzonej przez Warsaw Enterprise Institute wynika, ze w najblizszych
latach tempo spadku udziatu szarej strefy w rynku najprawdopodobniej bedzie malato.
Najtatwiej jest bowiem przekonaé graczy do wyjscia z szarej strefy na samym poczatku.
Jednoczesnie dotychczasowy trend wzrostowy nominalnej wartosci szarej strefy bedzie
nadal postepowat, a nielegalne kasyna bedg zarabia¢ coraz wiece;j.

Ostabianiu szarej strefy nie sprzyja wprowadzenie panstwowego monopolu na tak
specyficznym rynku, ktdry funkcjonuje w catosci w sieci internetowej. Jest to bowiem
w praktyce monopol pozorny, gdzie wszelkie obowigzki dotyczace bezpieczenstwa,
zakazy i ograniczenia np. reklamy, podatki etc. dotyczg wytgcznie legalnie dziatajgcego
podmiotu. Total Casino musi natomiast konkurowac z licznymi kasynami online dziatajgcymi
nielegalnie w szarej strefie, ktdére majg nieuczciwg przewage konkurencyjna, gdyz moga
bezkarnie ignorowa¢ wszelkie regulacje i nie ponosi¢ miedzy innymi adekwatnych
kosztow podatkowych. Paradoksalnie monopol szkodzi rowniez samemu Total Casino,
gdyz z pewnoscig bytoby ono w lepszej pozycji, gdyby mogto konkurowaé z podmiotami
prywatnymi na rownych zasadach.

Monopol panstwowy hamuje proces zwalczania szarej strefy. Nielegalne
kasyna online posiadajg szereg nieuczciwych przewag konkurencyjnych
(np. obchodzenie zakazu reklamy czy nizsze koszty podatkowe), ktére
powodujg, ze Total Casino trudno jest z nimi rywalizowac. W praktyce
mamy do czynienia z monopolem pozornym, w ktorym legalny podmiot
konkuruje z licznymi nielegalnymi. W praktyce monopol szkodzi

samemu monopoliscie, ktory bytby w lepszej pozyciji, gdyby konkurowat
z prywatnymi podmiotami na rownych zasadach.



FINANSE PUBLICZNE
| SZACOWANE SKUTKI
ZNIESIENIA MONOPOLU

Funkcjonowanie szarej strefy wigze sie z realnymi stratami dla
budzetu panstwa. Z tytutu samego podatku od gier utracone
dochody w 2023 roku oszacowano na okoto 519 milionow zt.
Wartosc¢ ta stale rosnie — miedzy 2022 a 2023 rokiem straty te
zwiekszyty sie 0 6,3 proc. w cenach biezagcych?s.

Otwarcie rynku powinno przynies¢ wptywy z tytutu podatku od gier hazardowych
wynoszgce 310,1 miliona zt rocznie, zas catosciowe wptywy z podatkow i sktadek
na ubezpieczenia spoteczne szacowane sg na 376,4 miliona zt rocznie. Wartos¢
dodana brutto dla gospodarki mogtaby wyniesé az 294,6 miliona zt rocznie. To takze
oznaczatoby nowe miejsca pracy oraz, co istotne, obnizenie udziatu szarej strefy w rynku

do poziomu 16,4 proc.*8.

Obecnie rynek kasyn online w Polsce jest podzielony miedzy legalnego, publicznego
monopoliste, ktéry posiada niecate 60 proc. udziatéw, a nielegalnie dziatajgce podmioty
odpowiadajg za ponad 40 proc. wartosci rynku. Tak duza szara strefa wigze sie
z realnymi stratami dla sektora finanséw publicznych. Szacuje sie, ze w 2018 roku
wartos¢ utraconych dochodoéw z tytutu podatku od gier z powodu dziatalnos$ci szarej
strefy na rynku kasyn online wyniosta 339 miliondw zt, a w 2023 roku wzrosta do okoto

45 EY, Szara strefa na rynku kasyn online, 2024 r.

46 EY, Analiza efektdw zniesienia monopolu paristwowego na rynku kasyn online w Polsce: Aktualizacja
analizy do 2023 r., 20.09.2024.



519 milionéw zt. W 2023 roku straty te stanowity okoto 11,5 proc. faktycznych wptywéw
z podatku od gier®’.

[
W latach 2018-2022 budzet
panstwa utracit blisko
1,983 miliarda ztotych wytgcznie
Z tytutu niezaptaconego
podatku od gier hazardowych ‘
przez podmioty dziatajgce
w szarej strefie.

¥ B
A
)

2.502

MLD 7t

Wskazana powyzej kwota dotyczy jedynie bezposrednich wptywow budzetowych
z tytutu podatku od gier. Straty jednak sg wieksze, jesli wezmiemy pod uwage, ze firmy
dziatajgce w Polsce tworzg miejsca pracy, ptacg takze inne podatki niz podatek od gier
hazardowych, a zatrudnieni pracownicy réwniez ptacg podatki i sktadki na ubezpieczenia
spoteczne. Kasyna online nie dziatajg przeciez w zamknietej bance, a w skomplikowanym,
gospodarczym ekosystemie. Analize tego, jak wygladatyby efekty dla finansow
publicznych i polskiej gospodarki w przypadku zniesienia pafistwowego monopolu,
przeprowadzita firma EY.

EY oszacowat ekonomiczne efekty wprowadzenia scenariusza postulowanego przez
WEI, a wiec polegajgcego na rezygnacji z monopolu i otwarciu rynku kasyn online dla
podmiotow prywatnych, przy jednoczesnym wprowadzeniu mechanizmu zezwolen
(sugerujemy oparcie go o istniejgce rozwigzania i wymogi dla zaktadéw wzajemnych).
Skutkiem otwarcia rynku bytby spadek GGR w szarej strefie oraz wzrost przychoddéw
rynku legalnego o 620,2 miliona zt. Udziat szarej strefy udatoby sie obnizyé w ten sposdb

47 Ibidem.



z 40,9 proc. do 16,4 proc. wartosci catego rynku. Jednoczesnie oznaczatoby to wzrost

dochoddéw z podatku od gier o 310,1 miliona ztotych#s.

Szacunkowa zmiana
wartosci legalnego
rynku kasyn online

(w GGR)

2121

81.2%

1501

wartos§¢ po zmianie
bazowa prawa

Szacunkowa zmiana
szarej strefy na rynku
kasyn online (w GGR)
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Zrédo: Opracowanie wiasne na podstawie danych EY

Zaprezentowane szacunki EY prezentujg efekty popytowe generowane przez potencjalnie

otwarte kasyna online, ktére obejmujg nastepujace kategorie efektéw:

bezposrednie, czyli generowane przez nowe, legalne podmioty, ktére wesztyby

na polski rynek kasyn online;

posrednie, czyli wynikajgce z zapotrzebowania nowych, legalnych kasyn na rynku

na ustugi i produkty;

oraz indukowane, czyli wynikajgce z wydatkdw konsumpcyjnych nowozatrudnionych

pracownikdw (zaréwno przez operatoréw kasyn online, jak i ich dostawcéw) w wyniku

otwarcia kasyn online.

Zwiekszone dochody z tytutu podatku od gier hazardowych nie sg jedynymi korzysciami

dla finansow publicznych. EY szacuje, ze dochody z tytutu sktadek na ubezpieczenia
spoteczne (28,5 min zt), podatku PIT (9,4 min zt), CIT (17,0 min zt), VAT (10,9 min zt) oraz

48 EY, Analiza efektdw zniesienia monopolu paristwowego na rynku kasyn online w Polsce



akcyzy (0,7 min zt), wygenerowane tacznie przez nowych operatoréw kasyn oraz ich
tancuch dostaw, wyniostyby 66,3 miliona zt. tgcznie z podatkiem od gier hazardowych
daje to catkowitg kwote 376,4 miliona zt dodatkowych wptywdw do budzetu panstwa.

Il EFeKT BEZPOSREDNI [l EFEKT POSREDNI EFEKT INDUKOWANY

9.4 0.7 376.4

28.5

310.1

podatek od gier sktadki na podatek podatek od podatek akcyza SUMA
ubezpieczenie dochodowy od os6b towaréw dochodowy od os6b
spoteczne prawnych (CIT) i ustug (VAT) fizycznych (PIT)

Zrédto: EY, Analiza efektéw zniesienia monopolu paristwowego na rynku kasyn online w Polsce, 2024 r.

taczne wptywy do sektora finanséw publicznych z tytutu podatkéw i sktadek
na ubezpieczenia spoteczne uzyskane w wyniku rezygnacji z monopolu panstwowego
na rynku kasyn online i otwarcia go na udziat podmiotéw prywatnych szacowane sg
na 374,6 miliona zt rocznie.

EY szacuje, ze warto$¢ dodana brutto (nadwyzka przychoddw kasyn online nad ich
wydatkami) wygenerowana w wyniku otwarcia rynku kasyn online wyniostaby 294,6
miliona zt. Wartos¢ dodana wygenerowana bezposrednio przez nowe firmy na rynku
kasyn online szacowana jest na 173,3 miliona zt, posrednie efekty popytowe to 83,8
miliona zt, a indukowane 37,5 miliona zt. Co istotne, szacuje sie rowniez, ze zniesienie
monopolu wygenerowatoby okoto 1394 nowe miejsca pracy w gospodarce?®.

49 EY, Analiza efektdw zniesienia monopolu paristwowego na rynku kasyn online w Polsce: Aktualizacja
analizy do 2023 r. 20.09.2024.



+374,6 MLN Zt

wptywow do sektora finanséw publicznych
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wartoéci dodanej brutto dla gospodarki

nowych
+] 3 9 miejsc pracy
na poczqtek

Zniesienie panstwowego monopolu na rynku hazardu organizowanego w sieci Internet
poza korzysciami dla finanséw publicznych i gospodarki wigza¢ sie bedzie z licznymi
korzysciami dla samych konsumentdéw. Silne panstwo, skutecznie dziatajgcy regulator
i zdrowa konkurencja miedzy poszczegdlnymi podmiotami powinna przetozy¢ sie
na wyzsze standardy ochrony konsumentéw. Legalnie dziatajgce podmioty beda
zwigzane wymogami ustawowymi w zakresie tworzenia regulaminu odpowiedzialnej gry,
przeciwdziatania praniu pieniedzy, czy ochrony danych osobowych. Co istotne, w systemie
zezwolen panstwo posiadac¢ bedzie petng kontrole nad podmiotami funkcjonujgcymi
na rynku, co przy obecnych regulacjach jest niemozliwe, a jednoznacznym tego dowodem
jest aktualny rozmiar szarej strefy. Jesli dany podmiot naruszytby warunki zezwolenia,
to panstwo miatoby mozliwosé wyciggniecia adekwatnych konsekwencji. Otwarta
konkurencja na rynku to takze szansa dla Total Casino, ktére nie bedzie zmuszone

do rywalizacji z podmiotami posiadajgcymi nieuczciwe przewagi konkurencyjne.



OCHRONA ZDROWIA

Ochrona przed uzaleznieniami jest wskazywana jako jedna

z gtéwnych przyczyn wprowadzenia monopolu na rynku kasyn
online. Cho¢ cel jest stuszny, to srodek do jego realizacji okazat
sie nieadekwatny. Obecna sytuacja prawna powoduje, ze potowa
rynku wcigz nalezy do szarej strefy, ktora nie stosuje srodkow
majacych zapobiegac uzaleznieniom, a wrecz przeciwnie,
praktyki nielegalnie funkcjonujgcych podmiotéw moga

to ryzyko pogtebiac.

Wprowadzenie monopolu na rynku jest ponadto dziataniem nieproporcjonalnym i istniejg
tagodniejsze formy kontroli rynku, ktére skuteczniej zrealizowa¢ moga cel ustawodawcy
(system zezwolen). Badania wskazujg, ze mimo iz uzaleznienie od alkoholu czy nikotyny
jest wielokrotnie powszechniejsze, to ustawodawca w tym przypadku nie wprowadzit
monopolu panstwowego w celu ochrony konsumentéw przed uzaleznieniem.

Jednym z celéw wskazywanych przez ustawodawce jako powdd wprowadzenia
monopolu na rynku kasyn online byta che¢ ochrony zdrowia, czyli ochrony przed
ryzykiem uzaleznienia od hazardu. Najbardziej narazone sg w tym przypadku osoby
matoletnie, ktére stusznie objete sg szczegdlng ochrona. Niestety, wybdr narzedzia
majgcego stuzy¢ realizacji tego celu, a wiec monopolizacji rynku, okazat sie chybiony.
W obecnych realiach prawnych panstwo ma kontrole wytgcznie nad jednym uczestnikiem
rynku — Total Casino, ktére jako jedyny legalnie dziatajgcy podmiot kontroluje potowe
rynku. Druga potowa nalezy catkowicie do podmiotéw nalezgcych do szarej strefy, ktore
nie muszg stosowacd standardéw dotyczacych np. weryfikacji wieku gracza. Podmioty
te bez przeszkdd korzystajg rowniez z reklamy swojej dziatalnosci i to w taki sposdb,
Zze moze ona bez przeszkdd docierac réwniez do najbardziej narazonej grupy oséb.



Istnienie monopolu na rynku kasyn online powoduje, ze potowa rynku
dziatajgca w szarej strefie pozostaje poza kontrolg paristwa i nie musi
stosowac sie do standardow ochrony konsumentéw, réwniez tych
najmtodszych przed ryzykiem uzaleznienia.

O ile ochrona oséb najbardziej narazonych na ryzyko uzaleznienia od hazardu jest zasadna,
to wybdr tak drastycznego srodka jak monopol wydaje sie catkowicie niezrozumiaty,
jesli zestawimy je z innymi uzaleznieniami. W bardzo obszernym badaniu zrealizowanym
na grupie badawczej wynoszacej az 15,482 osoby, wsrdd oséb zmagajgcych sie z natogiem
az 49,3 proc. ankietowanych wskazato, ze jest uzalezniona od alkoholu, 36,53 proc. - od
nikotyny, 30,29 proc. objada sig, 23,01 proc. zmaga sie z uzaleznieniem od pornografii,
a 14,33 proc. — od marihuany. Uzaleznienie od hazardu wskazato natomiast 2,49 proc.,
a wiec niemal dwukrotnie mniej niz od pracy (4,88 proc.)®°. Nalezy podkresli¢, ze cho¢
alkohol i wyroby tytoniowe prowadzg do wiekszej ilosci uzaleznien niz hazard, to w ich
przypadku ustawodawca nie zdecydowat sie na wprowadzenie monopolu panstwa. Poza
obowigzkiem posiadania zezwolenia na sprzedaz wyrobdéw alkoholowych panstwo nie
naktada na obywateli restrykcji w zakresie prowadzenia tego typu dziatalnosci. Sprzedaz
zwyktych papieroséw nie wymaga koncesji i specjalnych zezwolen. Zatem pomimo
nieporéwnywalnie wiekszej skali uzaleznien od nikotyn czy alkoholu i niezaprzeczalnego
ich druzgocgcego wptywu na zdrowie ustawodawca w ich przypadku nie zdecydowat
sie na tak daleko idgce regulacje rynku, jak w przypadku kasyn online.

50 PredictWatch, Polska Akademia Nauk, Ogdlnopolskie Badanie Natogow 2022, 2023 .



Rozpowszechnianie natogu (n=15482)

natdg liczba procent grupy
alkohol 7633 49,30%
nikotyna 5656 36,53%
objadanie sie 4690 30,29%
pornografia 3565 23,01%
marihuana 2218 14,33%
gry komputerowe 853 5,51%
amfetamina 845 5,46%
dopalacze 813 5,25%
praca 756 4,88%
kokaina 444 2,87%
kompulsywny seks 422 2,73%
hazard 385 2,49%
metamfetamina 378 2,44%
leki uspokajajgce 373 2,41%
srodki przeciwbolowe 323 2,09%
benzodiazepiny 241 1,56%
heroina 81 0,52%

Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie: PredictWatch, Polska Akademia Nauk, Ogdlnopolskie Badanie natogéw 2022



Mimo ze uzaleznienie od alkoholu czy nikotyny jest wielokrotnie
powszechniejszym zjawiskiem od hazardu, to ustawodawca zdecydowat sie
na wprowadzenie monopolu panstwowego wtashie na rynku hazardowym.

W kontekscie ochrony zdrowia nalezy wskazac¢ réwniez na role Funduszu Rozwigzywania
Probleméw Hazardowych, ktéry zostat stworzony na mocy art. 88 u.g.h. Fundusz ten
zasilany jest przez 1 proc. wptywéw z doptat do gier (w praktyce sg to dochody Total
Casino z tego tytutu). Srodki z funduszu stuzg nie tylko walce z uzaleznieniem od
hazardu, ale finansujg liczne projekty zwigzane z uzaleznieniami behawioralnymi w tym
np. od Internetu czy zakupéw. W praktyce srodki z funduszu czesciej wydatkowane sa
na profilaktyke i walke z innymi uzaleznieniami niz od hazardu.



NIELEGALNE KASYNA
ONLINE A PROBLEM
CYBERBEZPIECZENSTWA

Rynek kasyn online jest specyficzny, a jego efektywna regulacja
jest bardzo trudna. Podmioty dziatajgce w krajach offshore moga
bowiem bez przeszkdd oferowac swoje ustugi konsumentom

w Polsce, a nasz kraj ma ograniczony zasob skutecznych
mechanizmoéw, by temu zapobiec.

Poniewaz nielegalne kasyna nie stosujg istotnych standardéw ochrony konsumentéw,
w tym w zakresie ochrony danych czy tez AML, to przektada sie to na istotne ryzyko
dla cyberbezpieczenstwa. Dane, ktére moga w ten sposdb wyciec, mogg postuzyé
do dokonania popularnych przestepstw i wytudzen. Rozwigzaniem tego problemu
jest demonopolizacja rynku kasyn online i wprowadzenie zezwolen dla podmiotow
prywatnych. Konkurencja legalnie dziatajgcych firm znaczgco zmniejszy rozmiar szarej
strefy, co przetozy sie rowniez na istotne obnizenie ryzyka dla cyberbezpieczenstwa.

Na rynku ustug $wiadczonych wytgcznie w drodze elektronicznej panuje bardzo duza
dynamika, nowe rozwigzania pojawiajg sie czesto, a jednoczesnie préby jego regulacji sg
niezwykle trudne. W sieci mozna sprzedawac zaréwno produkty, jak i ustugi. W przypadku
e-commerce mamy co do zasady pewien materialny produkt, ktory jesli zostanie
zakupiony w innym kraju, to w pewnym momencie pojawi sie rowniez w Polsce. Daje
to mozliwo$¢ objecia transakcji systemem polskich regulacji. Jeszcze do niedawna zakupy
na popularnych chifskich serwisach sprzedazowych mozna byto zrobi¢, liczac na to,
ze przesytka nie zostanie skontrolowana i do wartosci produktu nie zostanie doliczony
VAT. W 2021 r. po wprowadzeniu nowych rozwigzan prawnych na terenie UE wszystkie



zakupy w sklepach internetowych majgcych siedzibe poza Wspdlnotg zostaty objete
obowigzkowym podatkiem VAT®. W przypadku e-commerce mozna zatem skutecznie
regulowac rynek, na ktérym transakcje wykonywane sg online.

Zupetnie Inaczej wyglada jednak swiadczenie ustug w Internecie. Rynek ten jest unikalny,
wiele firm dokonuje outsourcingu np. obstugi technicznej czy informatycznej do mniej
rozwinietych krajéw. Czesto takie praktyki stawiajg pod znakiem zapytania, ktére normy
prawne w relacjach miedzy podmiotami z réznych czesci $wiata sg obowigzujace.
Najwiecej watpliwosci i dyskusji zazwyczaj dotyczy kwestii podatkowych. Relacje te,
z uwagi na to, ze odbywajg sie catkowicie w sieci i nie przenoszg sie na zadnym etapie
do Swiata rzeczywistego, jest bardzo trudno regulowac¢ i skutecznie egzekwowac
przestrzeganie tych obowigzkdéw. Z analogiczng sytuacjg spotykajg sie konsumenci.
Czesto nie majqg jednak $wiadomosci, ze niektdre z tych dziatan mogg w pewnym zakresie
naruszac rodzime normy prawne. Bardzo podobny mechanizm dziata w przypadku kasyn
online, ktére funkcjonujg w szarej strefie.

Kasyna online dziatajgce w szarej strefie sg przedsiebiorstwami i prowadzg dziatalnos¢
gospodarcza. Sg jednak zarejestrowane i majg swojg siedzibe w konkretnym paristwie
i podlegaja prawu tegoz kraju. Co wigcej, czesto posiadajg licencje na organizowanie
gier hazardowych w Internecie, czasem nawet wydang w kraju cztonkowskim UE.
Problem polega jednak na tym, ze licencje te sg wazne w kraju, ktéry je wydat, a kazde
panstwo ma wtasne standardy dotyczgce warunkow udzielenia licencji czy tez ochrony
konsumenta. Standardy, jakie stosujg takie kasyna, sg czesto bardzo odlegte od tych,
jakie wymaga polski porzadek prawny. Co wiecej, takie kasyna umysinie kierujg swoje
ustugi do polskich konsumentéw, wiedzac, ze jest to nielegalne i tworzag reklamy
(wbrew zakazowi) wprowadzajgce ich w btad, co do legalnosci ich dziatania. To pozwala
z duzym prawdopodobienstwem stwierdzié, ze nie majg intencji zapewnienia graczom
bezpieczenstwa.

Panstwo jest w stanie skutecznie oddziatywacé na rynek ustug online, gdy
przedsiebiorcy prowadzg swojg dziatalno$é w Polsce. Wobec podmiotéw
offshore mozliwosci regulacji i egzekucji obowigzkdw sg znikome.

51 https://polskabezgotowkowa.pl/dla-ciebie/artykuly/zakupy-w-zagranicznych-serwisach-
sprzedazowych-a-podatek-kiedy-groza-ci-dodatkowe-oplaty; https://www.bankier.pl/wiadomosc/
Zakupy-na-AliExpress-beda-drozsze-przez-zmiany-w-podatkach-Podpowiadamy-kiedy-trzeba-
zaplacic-VAT-i-clo-8220253.html.



Jak wskazaliSmy w poprzednich rozdziatach, konsumenci sg bardzo podatni na takie
dziatania. Zgodnie z badaniami CXstream az 83 proc. graczy korzysta z nielegalnych
kasyn, a 67 proc. ankietowanych nie ma $wiadomosci, ze jedynym legalnie dziatajgcym
kasynem online w chwili obecnej jest Total Casino. Co wiecej, co czwartego konsumenta
korzystajgcego z ustug podmiotéw dziatajgcych w szarej strefie, naktonita do tego
wtasnie reklama.

Sposobem na ochrone konsumentéw w intencji ustawodawcy miato by¢ wprowadzenie
monopolu panstwowego. W przesztosci podobng drogg poszto tez wiele panstw
europejskich. Jak sie jednak okazato, od 2019 r., gdy w praktyce zaczat dziata¢ polski
monopolista — Total Casino, uzyskat on zaledwie potowe udziatéw w rynku, a wartos¢
szarej strefy systematycznie, z roku na rok rosnie. To rozwigzanie nie dziata i sg
tego swiadome réwniez inne kraje UE. Obecnie w Europie odchodzi sie od monopoli
panstwowych. W ostatnim czasie takie kroki podjeta miedzy innymi Holandia, ktdra
posiadata bardzo restrykcyjny system, w ktédrym zaréwno kasyna stacjonarne, jak
i online powierzono na wytgcznos¢ publicznemu operatorowi. Niemniej jednak z uwagi
na obserwacje dotyczgce ogromnego udziatu szarej strefy zdecydowano sie otworzy¢
rynek na prywatne podmioty. Dzieki temu obecnie zaledwie co dziesigty gracz korzysta
z ustug nielegalnych kasyn. Do podobnych wnioskéw doszta réwniez Finlandia, ktéra
zdecydowata sie zrezygnowac¢ z monopolu juz w 2026 r. wtasnie z uwagi na brak
mozliwosci powstrzymania w ten sposob rozwoju szarej strefy. Jak wskazujg badania
EY, otwarcie rynku w Polsce pomoze obnizy¢ udziat szarej strefy z 40,9 proc. do 16,4
proc., a to oznacza znaczgcy wzrost dochoddéw do budzetu panstwa. Spadek szarej
strefy i rozwdj rynku legalnego doprowadzitby do wzrostu dochoddéw z samego podatku
od gier 0 310,1 mIn ztotych. Catosciowo z tytutu podatkéw i sktadek na ubezpieczenia
spoteczne finanse publiczne mogg zyska¢ nawet 376,4 miliona ztotych.

Niestety, w warunkach monopolu, gdy niemal potowa rynku nalezy do szarej strefy,
panstwo nie posiada skutecznych mechanizméw egzekwowania przestrzegania
polskiego porzadku prawnego. Kary finansowe sg nieskuteczne, gdyz nielegalne
kasyna dziatajg w panstwach trzecich. Istnieje co prawda mozliwos¢ blokowania domen
internetowych podmiotdéw z szarej strefy, ale obecnie rejestr posiada juz ponad 45
tysiecy zablokowanych domen. Czesto sg one do siebie tudzgco podobne, co wskazuje
na to, ze w chwili dokonania blokady, nielegalne kasyno niemal natychmiast przenosi
sie na inng strone internetowa.

Dlaczego jednak szara strefa na rynku kasyn online stwarza niebezpieczenstwo dla
cyberbezpieczenstwa? Wtasnie z powodu braku spetniania przez podmioty w niej
dziatajgce wysokich standardéw wymaganych przez polskie i europejskie prawo.



W rozdziale dotyczacym stanu prawnego przedstawiliSmy szczegétowo wymagania, jakie
muszg spetni¢ kasyna online (obecnie jedynie Total Casino) w zakresie bezpieczenstwa
danych, czy w zakresie AML. Jesli kasyno online nie stosuje rozwigzan zapewniajgcych
bezpieczenstwo ochrony danych osobowych (szyfrowanie, przestrzeganie norm RODO,
odpowiednie przechowywanie danych etc.), to stwarza to tym samym ogromne ryzyko ich
wycieku badz kradziezy. Sa to czesto bardzo istotne dane, tacznie ze skanami dowoddéw
tozsamosci klientdéw, numerami PESEL, adresami e-mail, telefonami, adresami, czy
informacjami, z jakich bankéw korzystamy®2. Mogg one postuzy¢ do kradziezy tozsamosci
i powaznych konsekwencji dla klientéw jak np. uzyskanie dostepu do rachunkéw
bankowych, czy zaciggniecie na ich konto zobowigzan (pozyczek). Konsument moze by¢
catkowicie tego nieswiadomy i najczesciej dowiaduje sie o tym dopiero, gdy komornik
podejmuje dziatania zmierzajgce do egzekucji dtugu. Nawet jesli pozyskane w ten sposob
dane nie bedg wystarczajgce do zaciggniecia zobowigzan, to bez problemu moga
postuzy¢ do cyberatakdéw jak phishing czy vishing. W pierwszym przypadku konsument
otrzymuje np. maila, ktéry tudzgco przypomina mail od banku. Zawiera on prawdziwe
dane personalne czy adresowe i informuje, ze konsument powinien zalogowac sie
do bankowosci w celu dokonania okreslonej aktywnosci. Tymczasem link prowadzi
do spreparowanej strony internetowej, dzieki ktérej cyberprzestepcy uzyskujg dane
dostepowe do konta bankowego konsumenta. Podobnym mechanizm stosowany jest
w przypadku vishingu, czyli telefonéw od oséb podszywajgcych sie pod pracownika
banku, ktory wytudza od konsumenta wrazliwe dane®3. Wszystko to jest mozliwe tylko
dlatego, ze dane konsumentéw trafiajg do rgk przestepcdw. Niestety w przypadku
nielegalnych kasyn online takie niebezpieczenstwo jest bardzo wysokie.

Realne niebezpieczenstwo dotyczy takze prania pieniedzy i finansowania terroryzmu.
Kwestie te zostaty juz opisane w rozdziale dotyczgcym stanu prawnego na rynku kasyn
online. Ponownie problemem jest tu niespetnianie standardéw wymaganych przez polskie
i europejskie normy prawne, a w niektérych przypadkach nielegalne kasyna sg wprost
powigzane z grupami przestepczymis4.

52 Por. https://igamingpolska.pl/bezpieczenstwo-w-kasynach-online-dlaczego-jest-tak-wazne; https://
www.eset.com/pl/about/newsroom/press-releases/news/znajomi-na-facebooku-zapraszaja-do-
wirtualnego-kasyna-tak-oszusci-wyludzaja-dane-kart-platniczych.

53 Por. https://www.gov.pl/web/baza-wiedzy/uwazaj-na-vishing---czyli-oszustwo-z-wykorzystaniem-
polaczen-telefonicznych ; https://policja.pl/pol/aktualnosci/244264,Falszywy-pracownik-banku-
wyludzil-220-tysiecy-zlotych-Oszukana-kobieta-wplacila-.html.

54 Por. z rozdziatem ,Rynek kasyn online — stan prawny”.



Wskazac¢ tez nalezy, ze nielegalne kasyno moze celowo utrudnia¢ bgdz uniemozliwia¢
wyptate pieniedzy graczy zgromadzonych na wirtualnych kontach i pochodzgcych
zaréwno z wptat, jak i z wygranych.

Brak spetnienia przez nielegalne kasyna online standardéw dotyczacych
np. bezpieczenstwa danych czy AML prowadzi wprost do powstania ryzyka
w zakresie cyberbezpieczenstwa.

Niestety, obecne przepisy sprawiajg, ze gdy konsument padnie ofiarg tego typu
przestepstw, to najczesciej ich nie zgtasza. Po pierwsze dlatego, ze polski wymiar
sprawiedliwosci jest bezsilny w walce z zarejestrowanymi kasynami z szarej strefy,
a po drugie dlatego, ze samo ich uczestnictwo w nielegalnej, jak sie okazuje, grze wigze
sie z odpowiedzialnoscig karno-skarbowa. W przypadku zgtoszenia przestepstwa szanse
na uzyskanie przez nich odszkodowania sg bliskie zeru, a dodatkowo gracze narazaja
sie na problemy prawne.

Rozwigzaniem tych problemdw jest objecie rynku kasyn online systemem zezwolen dla
prywatnych podmiotéw i rezygnacja z monopolu. Pozwoli to ograniczy¢ szarg strefe,
co w konsekwencji doprowadzi do mniejszego ryzyka cyberprzestepczosci. W przypadku
jednak, gdyby doszto do jakichkolwiek nieprawidtowosci, np. wycieku danych z prywatnej
firmy dziatajgcej na polskim rynku, to panstwo miatoby mozliwo$¢ stosownej reakcji.
Udatoby sie takze unikngé problemdw zwigzanych z odpowiedzialnoscig karno-skarbowa
konsumentow, ktérzy korzystaliby z ustug legalnie dziatajgcych podmiotow.



DOSWIADCZENIA
Z INNYCH KRAJOW

W Europie poczatkowo restrykcyjnie podchodzono do zjawiska
organizowania gier hazardowych w Internecie. Wiele panstw
bardzo szybko zaczeto regulowac te materie, wprowadzajac
panstwowy monopol na rynku. Szybko jednak zaczeto sie z tego
wycofywagé, dostrzegajac, ze ten sposéb regulacji dziatalnosci,
ktora odbywa sie w sieci Internet, jest nieefektywny.

W ostatnim czasie na liberalizacje rynku zdecydowata sie np. Holandia, ktéra wcigz
jednak utrzymuje monopol na kasyna stacjonarne. W tym kraju uznano, ze monopol
nie rozwigzuje problemu szarej strefy, a go pogtebia. Do podobnych wnioskéw doszli
w ostatnim czasie réwniez Finowie. W kraju tym wcigz obowigzuje monopol, jednak
na skutek debaty publicznej i badan nad szarg strefg zdecydowano sie na wprowadzenie
systemu licencyjnego juz w 2026 r. Niektore kraje UE z kolei nigdy nie zdecydowaty sie
na drastyczne ograniczenie rynku, czego przyktadem sg Wtochy. Obecnie zdecydowana
wiekszos¢ europejskich krajow stosuje system oparty na panstwowych licencjach
wydawanych prywatnym przedsiebiorstwom prowadzgcym dziatalno$é w zakresie gier
hazardowych online.

Sposoby regulowania rynku kasyn online w poszczegdlnych krajach, nawet ograniczajgc
sie do samej Europy, sg bardzo rézne. W ciggu ostatnich lat wiele pafistw na naszym
kontynencie zdecydowato sie na rezygnacje z monopolu i dopuszczenie podmiotow
prywatnych na rynku. Obecnie monopole funkcjonujg juz tylko w Polsce, Finlandii,
Norwegii i Austrii.



W wiekszosci panstw europejskich jak np. w Irlandii, Hiszpanii, Francji, Belgii, Szwecji
czy Wtoszech rynek kasyn jest otwarty na konkurencje, przy czym funkcjonuje na nich

system licencyjny.

Interesujgcym krajem w Europie sg z pewnoscig Wtochy. W tym kraju nigdy nie
obowigzywat monopol panstwa na gry hazardowe, cho¢ pierwsze publiczne kasyno
w tym kraju powstato juz w 1638 r. w Wenecji®s. Gry hazardowe online technicznie
znajdowaty sie poza kontrolg panstwa az do 2006 r., gdy wprowadzono regulacje
dotyczace zaktaddw bukmacherskich w Internecie i 2011 r., gdy uregulowano rynek
kasyn online, opierajgc go na systemie licencyjnym?3e,

Witochy sg przyktadem kraju, ktéry od poczatku uznat, ze wprowadzenie
monopolu nie jest dobrym rozwigzaniem. Nie poszli tg drogg, mimo

ze w tym kraju hazard jest znacznie popularniejszy niz w Polsce. Az 36,4
proc. spoteczenstwa tego panstwa chetnie i regularnie siega po réoznego
rodzaju formy hazardu. Co interesujace, badania z 2021 r. wskazuja,

ze w tym kraju popularnos¢ gier kasynowych online jest stosunkowo
niska i te forme rozrywki wybiera zaledwie 1,7 proc. graczy. Stacjonarne
kasyna sg natomiast odwiedzane przez 94,5 proc. oséb korzystajgcych
z tej formy rozrywki. Mimo otwartosci rynku dla prywatnych podmiotow
Witosi stosujg jednak zakaz marketingu gier hazardowych®’.

Przyktadem kraju, gdzie wcigz istnieje monopol paristwowy na kasyna online, jest
Finlandia. Monopol jest wykonywany przez nalezgcg do panstwa spoétke Veikkaus
Oy. Podmiot ten ma takze wytgcznos¢ na caty rynek hazardowy w tym kraju.
W Finlandii podobnie jak w Polsce wprowadzenie panstwowego monopolu miato
na celu zagwarantowanie ochrony praw osobom biorgcym udziat w grach hazardowych,
zapobieganie naduzyciom i przestepczosci oraz szkodom ekonomicznym, spotecznym
i zdrowotnym, jakie powodowac moze hazard. W praktyce jednak stworzenie monopolu

55 https://historyguy.com/history_casinos_in_europe.html.
56 https://www.casinonewsdaily.com/italy.

57 t.Wieczorek, T. Bednarczyk, Prawo wobec hazardu — przeglad literatury i regulacji prawnych w wybranych
krajach swiata, 2022 r.; https://ecogra.org/igaming/igaming-in-the-italian-market-a-complete-
overview.



na rynku kasyn online okazato sie w Finlandii nieskuteczne. W tym kraju legalny rynek
wszystkich gier hazardowych online to zaledwie okoto 50 proc. W przypadku kasyn
online offshorowe firmy dziatajgce w szarej strefie stanowig az dwie trzecie rynku.
Jeszcze wiekszy problem dotyczy zaktaddw bukmacherskich, gdzie szara strefa to az
90 proc. rynku. Te niepokojgce dane doprowadzity do debaty publicznej nad zniesieniem
monopolu panstwowego w grach hazardowych online. Na poczatku 2023 r. rzad tego
kraju powotat zespdt majacy za zadanie przeanalizowanie tego problemu. Wnioski z jego
prac stanowity, ze najlepszym rozwigzaniem bedzie czesciowa liberalizacja rynku poprzez
dopuszczenie do niego prywatnych podmiotdow, ktére uzyskajg stosowng licencje.
W zwigzku z tym rzad Finlandii postawit sobie za cel, ze wprowadzi takie rozwigzanie
z poczatkiem 2026 r. Szczegdtowe rozwigzania w tym zakresie majg zosta¢ wypracowane

w najblizszym czasie®8.

Co wazne, w Finlandii nie obowigzuje bezwzgledny zakaz marketingu, cho¢ jest
on ograniczony i regulowany. Jedynym podmiotem mogacym stosowac reklame, jest
panstwowy monopolista. Warte odnotowania jest, ze zmiany prawne wprowadzone
w ostatnich latach miaty na celu ograniczenie reklamy przez podmioty zagraniczne,
co dotyczy réwniez tych, ktdére stosujg niedozwolong reklame np. w sieciach
spotecznosciowych. W tym kraju wprowadzono obowigzek posiadania indywidualnego
konta gracza, ktére prowadzone jest w ramach kompetencji paristwowego monopolisty.
Ma to zapewni¢ miedzy innymi weryfikacje tozsamosci czy wieku uczestnika gry.

Caty rynek hazardowy w Finlandii objety jest monopolem, jednak dla
wiadz tego kraju oczywistym stato sie, ze rozwigzanie to na specyficznym
rynku gier online catkowicie sie nie sprawdza. Chcac walczy¢ z szarg
strefg, podjeto kroki majgce na celu stworzenie systemu licenciji, ktéry
dopusci do rynku prywatne podmioty juz w 2026 r. Finlandia jest

rowniez przyktadem kraju, ktéry zezwala na reklame gier hazardowych
odbywajacych sie w sieci na scisle okreslonych zasadach.

Przyktadem panstwa, ktdre w ostatnich latach zdecydowato sie zliberalizowa¢ dostep
do rynku kasyn online, jest Holandia. W kraju tym do niedawna obowigzywat petny

58 https://www.finnplay.com/blog/finnish-online-gambling-license-process-begins; t. Wieczorek,
T. Bednarczyk, op. cit.
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monopol, zaréwno na gry kasynowe online, jak i stacjonarne. Jedynym legalnym
podmiotem dziatajgcym na tym rynku byto Holland Casino, a szara strefa podobnie
jak w Polsce czy w Finlandii byta w tym kraju ogromnym problemem. Wtadze Holandii
zdajgc sobie z tego sprawe, postanowity zliberalizowac dostep do hazardu online dla
prywatnych podmiotéw, tworzac system licencyjny. Nowe zasady dotyczyty zaréwno
kasyn online, jak i zaktaddw wzajemnych czy wyscigéw konnych. Ustawa dotyczgca gier
w sieci weszta w zycie w 2021 r. Wiadze spodziewaty sig, ze dzieki temu rozwigzaniu
uda sie przyciggnag¢ do legalnego rynku o$miu na dziesieciu graczy z tego kraju. Cel
ten udato sie osiggnag¢ z nawigzka, gdyz z ustug legalnych podmiotéw korzysta okoto
85 proc. konsumentéw, a ostatnie dane mowig nawet o 90 proc. Holandia jednoczesnie
nie zrezygnowata z monopolu na kasyna stacjonarne. Wtadze tego kraju uznaty, ze tam
ten model sie sprawdza, gdyz mozna z powodzeniem go kontrolowaé. Takiej jednak
mozliwosci nie ma w przypadku podmiotéw dziatajgcych offshore w Internecie. Holandia
postanowita takze dopuscié¢ reklamy kasyn online w zakresie podobnym, jak ma
to miejsce w Polsce w stosunku do zaktadéw wzajemnych. Istniejg bowiem ograniczenia
dotyczace wieku, kierowania reklamy do grup wrazliwych czy godzin ich nadawania.
Wskazac¢ jednak nalezy, ze w 2023 r. zaostrzono przepisy dotyczace reklamy, jednak
wcigz jest ona dopuszczalna, w przeciwienstwie do rozwigzan polskich®®.

Holandia jest krajem, ktdry do 2021 r. posiadat wytgczny monopol panstwa
zaréwno na kasyna stacjonarne, jak i online. Z uwagi na problem z szarg
strefg kraj ten zrezygnowat z monopolu na kasyna online, pozostajac
jednak przy monopolu stacjonarnie. W panstwie tym obowigzuja takze
mniej restrykcyjne przepisy dotyczace reklamy.

59 https://europeangaming.eu/portal/latest-news/2022/10/12/122769/going-dutch-insight-into-the-
new-regulations-for-online-casinos-in-the-netherlands; https://www.gaming.net/dutch-gaming-
authority; https://igamingbusiness.com/casino-games/the-dutch-gambling-market-was-it-worth-
the-hype; https://nltimes.nl/2024/04/27/dutch-online-gambling-market-keeps-flourishing.



PODSUMOWANIE

Rynek gier hazardowych online w Polsce zostat uregulowany
stosunkowo pozno. Ustawodawca obawiajac sie szybkiego
rozwoju tego rodzaju dziatalnosci oraz majgc na wzgledzie
chec¢ walki z szarg strefg, oraz ochrony konsumentoéw przed
potencjalnie szkodliwym wptywem hazardu w Internecie,
zdecydowat sie na najbardziej radykalny sposob regulacji -
wprowadzenie panstwowego monopolu.

W tamtym okresie wiele panstw europejskich zrezygnowato juz z tego rozwigzania,
niemniej jednak ustawodawca wierzyt, Zze w ten sposdb jest w stanie skutecznie
kontrolowac rynek. Jak pdzniej sie okazato, zatozenie to byto catkowicie btedne.

Obecnie od ponad pieciu lat dziata pafnstwowy monopolista, Total Casino. Mimo to ponad
40 proc. udziatéw w rynku nadal nalezy do szarej strefy®°. Szara strefa wigze sie
z realnymi stratami dla finanséw publicznych. W 2018 roku warto$¢ utraconych dochoddéw
z tytutu podatku od gier wynosita okoto 339 miliondw zt., a w 2023 roku wzrosta do okoto
519 milionéw zt. To okoto 53-proc. wzrost w ciggu pieciu lat.

Co bardzo istotne, z uwagi na specyfike rynku kasyn online nie jest mozliwe wprowadzenie
realnego monopolu panstwowego na rynku. Firmy zarejestrowane za granica
z powodzeniem omijajg wszelkie polskie regulacje dotyczgce stosowania odpowiednich
standarddéw ochrony konsumenta czy tez odnoszace sie do zakazu reklamy. Nie ptacg tez
podatkdéw przewidzianych dla gier hazardowych w naszym kraju. W rezultacie uzyskuja
one nieuczciwe przewagi konkurencyjne w stosunku do panstwowego monopolisty.
Paradoksalnie wiec monopol szkodzi samemu Total Casino i jest on wytgcznie iluzoryczny,

60 EY, Szara strefa rynku gier hazardowych w Polsce.



gdyz konkurencja na rynku wcigz istnieje, ale odbywa sie miedzy jedynym legalnym
podmiotem a licznymi nielegalnie dziatajgcymi kasynami z siedzibami offshore.

Tracg na tym réwniez konsumenci. Firmy dziatajgce w szarej strefie nie respektujg
bowiem standardéw dotyczacych bezpieczenstwa gier czy danych osobowych. Sg oni
takze narazeni na dezinformacje pojawiajacg sie w nielegalnie rozpowszechnianych
reklamach. Zdecydowana wiekszo$¢ graczy nie zdaje sobie nawet sprawy z istnienia
monopolu panstwowego na rynku, a reklamy i artykuty publikowane za sprawg
podmiotdéw dziatajgcych w szarej strefie tylko utwierdzajg ich w przekonaniu o legalnosci
korzystania z ich ustug.

Rozwigzanie problemu jest stosunkowo proste. Nalezy pdj$¢ za przyktadem
zdecydowanej wiekszosci pafnstw w Europie, ktére od dawna juz stosujg system oparty
na licencjonowaniu podmiotéw dziatajgcych na rynku kasyn online. W Polsce mogtoby
sie to odbywac przy wykorzystaniu istniejgcych juz rozwigzan dotyczacych zezwolen
dla zaktadéw wzajemnych. W ten sposéb panstwo zyskatoby kontrole nad rynkiem
i mogtoby realnie wptywac na dziatalnos¢ funkcjonujgcych na nim firm. Bytoby to mozliwe
dzieki temu, ze legalna konkurencja na rynku bytaby w stanie skuteczniej zwalczac szarg
strefe, tak jak ma to miejsce obecnie w przypadku zaktadéw wzajemnych. Rezygnacja
z monopolu pozwolitaby jg ograniczy¢ do poziomu zaledwie 16,4 proc. Wigzatoby
sie to réwniez ze znaczgcym zwiekszeniem wptywoéw do budzetu siegajgcym 376,4
dodatkowych milionédw ztotych. To takze korzys¢ dla gospodarki w postaci wartosci
dodanej na poziomie prawie 295 miliondéw ztotych. Konkurencja na rynku oznacza
takze wiekszg dbatos¢ o standardy ochrony konsumentéw. Podmioty w szarej strefie
nie muszg przejmowac sie kwestiami takimi jak pranie pieniedzy czy ochrona danych
konsumentdw i nie dajg petnej gwarancji uczciwosci gry czy wyptaty srodkéw. Sami zas
konsumenci, jesli padng ofiarg oszustwa, to nie chcg zgtaszaé tego faktu wtasciwym
organom z uwagi na ryzyko odpowiedzialnosci karno-skarbowe;j.
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