ZESZYT PRAWNICZY UAM
2021 enr11

PAULINA PIETKUN

Cztonkini Kota Naukowego Europejskiej Kultury Prawnej
Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii, Uniwersytet Wroctawski
https://orcid.org/0000-0002-2967-0935

Glosa do wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Lodzi
Z dnia 21 maja 2019 .

(sygn. Il SA/td 219/19)

Wprowadzenie

Glosowany wyrok dotyczy oceny przestanek wymierzenia
podmiotowi posiadajgcemu zezwolenie na urzadzanie zakladow
wzajemnych-bukmacherskich kary pienieznej z tytulu urzadza-
nia gier hazardowych z naruszeniem warunkéw udzielonego ze-
zwolenia i zatwierdzonego regulaminu. Nie ulega watpliwosci,
ze zapadle orzeczenie w spos6b prawidlowy wiaze mozliwos¢ wy-
mierzenia sankcji administracyjnej, w postaci kary pienieznej, zgod-
nie z art. 89 ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach
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hazardowych!, z okolicznoscia zaniechania wystapienia przez opera-
tora o zmiane zatwierdzonego regulaminu przyjmowania zaktadow,
skutkujaca czasowa niezgodnoscia prowadzonej dziatalnosci z wa-
runkami zezwolenia. Zastrzezenia budzi jednak przytoczona w uza-
sadnieniu prawnym wyroku argumentacja saqdu administracyjnego
oraz wskazane podstawy zapadtego rozstrzygniecia.

1. Stan faktyczny sprawy

W kwietniu 2017 r. w punkcie przyjmowania zakladéw wza-
jemnych-bukmacherskich zostata przeprowadzona przez funkcjo-
nariuszy Urzedu Celno-Skarbowego kontrola w zakresie zgodnosci
dzialalnosci operatora gier hazardowych z udzielonym zezwoleniem
oraz zatwierdzonym regulaminem, dostepnosci regulaminu gry oraz
dokumentacji zwiazanej z prowadzong dziatalnosciag hazardowa, za-
mieszczenia w widocznym miejscu informacji o zakazie uczestnic-
twa w grach (zakladach) os6b, ktére nie ukonczyly 18. roku zycia,
a takze przestrzegania zakazu reklamy i promocji oraz informowania
o sponsorowaniu® Nalezy wskaza¢, ze kontrolowany operator gier
hazardowych prowadzit dzialalno$¢ na podstawie udzielonego mu
odrebnego zezwolenia na urzadzanie zakladow wzajemnych-bukma-
cherskich w stacjonarnych punktach przyjmowania zakladéw oraz
przez siec Internet.

Przeprowadzona kontrola ujawnita nieprawidlowosci mniejszej
wagi, m.in. w zakresie nieposiadania przez operatora zgody krajo-
wych organizatoréw sportowego wspétzawodnictwa na wykorzy-
stanie wynikéw konkretnych wydarzenr?, nieprowadzenia dziennych
raportéw transakcji wplat i wyplat czy braku publikacji w formie

1 Tj. Dz.U. 22020 r., poz. 2094, dalej: u.g.h.

2 Zakres kontroli celno-skarbowej zostat okreslony w art. 54 ust. 1 pkt 3 Ustawy
z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2020 r., poz.
505), ktory doprecyzowano w Rozporzadzeniu Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia
24 lutego 2017 r. w sprawie kontroli celno-skarbowej wykonywanej w zakresie urza-
dzania i prowadzenia gier hazardowych (Dz.U. z 2017 r., poz. 438).

* Naruszenie art. 31 ust. 2 u.g.h.
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drukowanej oferty, kursu oraz wynikéw zakladéw przyjmowanych
w punkcie. Gléwne naruszenia, bedgce jednoczesnie podstawag wy-
mierzenia operatorowi kary pienieznej, dotyczyly natomiast przyj-
mowania zakladow wzajemnych i wyptaty wygranych za posred-
nictwem terminali elektronicznych powigzanych z bankomatem
PAYMENTICON, udostepnionych w punktach naziemnych, a takze
ingerencji w zatwierdzony adres strony internetowej, poprzez dodanie
przedrostka , terminal”.

Wobec wskazanych powyzej okolicznosci organ wymierzyt ope-
ratorowi kare pieniezna w wysokosci 3000 zt z tytutu urzadzania gier
hazardowych z naruszeniem warunkéw udzielonego zezwolenia i za-
twierdzonego regulaminu®. Od decyzji Naczelnika Urzedu Celno-Skar-
bowego wniesione zostalo odwotanie.

2. Rozstrzygniecie organu odwotawczego
i niektore aspekty jego kontroli
przez sad administracyjny

Organ odwolawczy utrzymat w mocy decyzje Naczelnika Urze-
du Celno-Skarbowego w przedmiocie wymierzenia operatorowi kary
pienieznej. W uzasadnieniu rozstrzygniecia Dyrektor Izby Admini-
stracji Skarbowej podkreslil, ze zatwierdzony regulamin zakladéw
wzajemnych-bukmacherskich organizowanych w punktach naziem-
nych, obowigzujacy w trakcie prowadzenia kontroli, nie przewidywat
wprost mozliwosci samodzielnego zawierania przez graczy zaktadow
za posrednictwem terminali. Organ odwolawczy wyjasnit jednocze-
$nie, ze chociaz terminale i bankomat PAYMENTICON nie moga zo-
sta¢ uznane za urzadzenia nielegalne, to jednak przed ich wprowadze-
niem operator powinien wnioskowac o dokonanie stosowanych zmian

* Stosownie do art. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h. karze pienieznej podlega podmiot urza-
dzajacy gry hazardowe na podstawie udzielonej koncesji, udzielonego zezwolenia lub
dokonanego zgloszenia, ktéry narusza warunki zatwierdzonego regulaminu, udzie-
lonej koncesji, udzielonego zezwolenia lub dokonanego zgtoszenia lub prowadzi gry
na automatach do gier, urzadzeniu losujacym lub urzadzeniach do gier bez wymaganej
rejestracji automatu do gier, urzadzenia losujacego lub urzadzenia do gry.
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w regulaminie urzadzania zakladéw wzajemnych-bukmacherskich®.
Dyrektor Izby Administracji Skarbowej potwierdzil rowniez, ze do-
danie przedrostka , terminal” przed zatwierdzona nazwg domeny
znaczaco ingeruje w adres strony internetowej, gdyz w sposéb nie-
uprawniony kreuje nowa subdomene stuzaca do przyjmowania zakta-
déw wzajemnych. Decyzje organu odwotawczego operator zaskarzyt
do Wojewoddzkiego Saqdu Administracyjnego w Lodzi.

Sad uznat skarge za niezasadna. Przyjal w tym zakresie stwierdzo-
ne przez organy obu instancji okolicznosci wymierzenia operatorowi
kary pienieznej, podzielajac przytoczong argumentacje. Sad stusznie
wskazal, ze zgodnie z art. 6 ust. 4 u.g.h. dziatalnoé¢ w zakresie urza-
dzania gier hazardowych jest prowadzona na zasadach i warunkach
okreslonych w zatwierdzonym regulaminie i udzielonym zezwoleniu,
a takze na zasadach i warunkach wynikajacych z przepiséw ustawy.
Ponadto zasadnie uznat, Zze mozliwo$¢ wykorzystania terminali i ban-
komatu PAYMENTICON w prowadzonej dziatalnosci oraz dodanie
przedrostka , terminal” przed zatwierdzona nazwg domeny powinny
zosta¢ poprzedzone zmiang regulaminu przyjmowania zakladow.

W tym kontekscie budzace uzasadnione watpliwosci pozostaja
sposob argumentacji oraz uzasadnienie rozstrzygniecia, ktére zostaly
przyjete w wyroku z dnia 21 maja 2019 r.° Nalezy podkresli¢, ze w uza-
sadnieniu wydanego orzeczenia az dwukrotnie przywotano stanowi-
sko Ministerstwa Finanséw wyrazone w pismie nr PS4.6890.122.2017
z dnia 2 listopada 2017 r.7, czyniac to w nastepujacy sposéb: ,Godzi
sie w tym miejscu podkresli¢, co pomija catkowicie strona skarza-
ca, ze zardwno stronie, jak i organom znane jest pismo Ministerstwa

> Wszelkie zmiany stanu faktycznego odnosnie do przyjmowania zakladéw wza-
jemnych powinny by¢ zglaszane Ministrowi Finanséw we wniosku o zmiane regulami-
nu, ktory jest dokumentem okreslajacym szczegélowe zasady i warunki prowadzenia
zakladoéw wzajemnych.

¢ Na dzien sporzadzania niniejszego opracowania glosowany wyrok pozostaje
nieprawomocny.

7 Pismo skierowane przez Zastepce Dyrektora Departamentu Podatkéw Sekto-
rowych, Lokalnych oraz Podatku od Gier w Ministerstwie Finanséw do wszystkich
operatoréw gier hazardowych prowadzacych legalng dziatalnoé¢ na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej.
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Finanséw nr P54.6890.122.2017 z dnia 2 listopada 2017 r. wystoso-
wane do wszystkich podmiotéw urzadzajacych w Polsce zaklady
wzajemne-bukmacherskie, w ktérym informowano, ze ewentual-
ne wykorzystanie terminali do obstawiania zakladéw wzajemnych
w naziemnych punktach przyjmowania zakladéw jest uzaleznione
od wczesniejszej akceptacji przez regulatora rynku gier hazardowych
regulaminu zawierajacego zapisy dotyczace ich uzytkowania” oraz
,w tym kontekscie, bez znaczenia sa bardzo obszerne wywody skar-
z3acej uzasadniajace stanowisko, ze terminal.(...).pl to w istocie wer-
sja strony (...).pl, tylko dedykowana urzadzeniom/terminalom do
obstawiania zakladow wzajemnych m.in. w naziemnych punktach
przyjmowania zaktadow. Jeszcze raz nalezy podkresli¢, co potwierdza
pismo Ministerstwa Finanséw nr PS4.6890.122.2017 z dnia 2 listopada
2017 r., ze ewentualne wykorzystanie terminali do obstawiania zakla-
déw wzajemnych w naziemnych punktach przyjmowania zakltadéw
jest uzaleznione od wczesniejszej akceptacji przez regulatora rynku
gier hazardowych regulaminu zawierajacego zapisy dotyczace ich
uzytkowania”. Watpliwosci budzi réwniez, wskazany w dalszej cze-
Sci uzasadnienia, obowiazek wystgpienia do regulatora z wnioskiem
o zmiane zezwolenia, w celu dodania mozliwosci urzadzania zakta-
déw wzajemnych przy wykorzystaniu strony internetowej z przed-
rostkiem , terminal”. Z tak przeprowadzonym przez sad administra-
cyjny wywodem prawnym nie mozna si¢ w pelni zgodzic.

3. Kontekst aksjologiczny i zwigzane z nim
uwarunkowania systemowe

Nie spos6b kwestionowacé okolicznosci, ze omawiane orzecze-
nie dotyczy szczegélnego rodzaju stosunkéw gospodarczych, jakim
niewatpliwie jest prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w branzy
hazardowej®. Sama juz mozliwo$¢ uzyskania koncesji lub zezwolenia

8 Przyktadowo w art. 32 ust. 6 u.g.h. wprost wykluczono mozliwos¢ stosowania
Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 1292)
w sprawach dotyczacych udzielenia, odmowy udzielenia, zmiany i cofniecia koncesji.
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stanowi wyjatek od tzw. zakazu represyjnego, odnoszacego sie do
dziatan zasadniczo spotecznie szkodliwych i z tego powodu wiasnie
zakazanych’. Ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej w sek-
torze gier hazardowych jest motywowane ochrona obywateli przed
ryzykiem uzaleznienia od hazardu oraz innymi jego negatywnymi
skutkami'. Zdrowie publiczne niewatpliwie przejawia wyzsza war-
tos¢ niz interes ekonomiczny poszczegdélnych przedsiebiorcéw dzia-
tajacych w branzy hazardowej''. Stusznie wiec Sad wskazal, ze moz-
liwos¢ prowadzenia dzialalnosci hazardowej wylacznie na zasadach
okreslonych przez ustawodawce jest catkowicie zrozumiata, biorac
pod uwage wazny interes publiczny (ewentualne fgczenie sie ze spe-
cyfika tej dzialalnosci takze zjawisk patologicznych), totez wykladnia
przepiséw prawa regulujacych przedmiotowa dziatalnoé¢ powinna
miec charakter $cisly.

4. Podstawy prawne ingerencji wtadzy publicznej
w dziatalnos¢ przedsiebiorcow hazardowych

W praktyce obrotu gospodarczego regulator z r6zng czestotliwo-
Scig kieruje do przedsiebiorcow prowadzacych dziatalnos¢ w branzy
hazardowej pisma podobne do tego, ktére zostalo przywolane w uza-
sadnieniu omawianego orzeczenia'?. Pisma takie nie sg skierowane
do konkretnie oznaczonego adresata, nie stuza zatatwieniu danej

? D. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa admini-
stracyjnego, Biatystok 2000, s. 193.

1 Ochrona obywateli z punktu widzenia interesow panstwa jest tym bardziej
znaczaca, ze w aktualnym stanie prawnym wykluczone jest rtéwniez swobodne $wiad-
czenie ustug w sektorze hazardowym w mysl art. 56 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej z dnia 25 marca 1957 r. (Dz.U. z 2004 r., Nr 90, poz. 864).

" Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o grach hazardowych, druk sejmo-
wy nr 2481/ VI kadencja <http:/ /orka.sejm.gov.pl/Druki6bka.nsf/wgdruku/2481>
[dostep: 25.02.2021].

12 Ministerstwo Finansow, Informacja dotyczqca Milenium Zaktady Bukmacherskie
Sp. z 0.0. <https:/ /www.podatki.gov.pl/pozostale-podatki/ gry-hazardowe/infor-
macje-ogolne/> [dostep: 25.02.2021].
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sprawy administracyjnej i z reguly majq charakter gtéwnie informa-
cyjny*®. Najczesciej prezentuja aktualne stanowisko regulatora co do

nowych rozwiazan wprowadzanych przez operatoréw gier hazardo-
wych lub dotycza dostrzezonych watpliwosci w stosowaniu przepi-
s6w ustawy o grach hazardowych. Tego rodzaju stanowisko nie moze

zosta¢ uznane za bezwzglednie wigzace, daje jednak przedsiebiorcom

jasne wskazoéwki co do tego, jak w przysztosci regulator bedzie odnosit

sie do danych zagadnien, np. w trakcie oceny wynikoéw przeprowa-
dzonej kontroli.

W omawianym przypadku trudnosci dodatkowo dostarcza jed-
noznaczne okreélenie formy prawnej dzialania administracji**. Zwa-
zywszy, ze posiadacze koncesji lub zezwolenia, pomimo nadania im
szczeg6lnych uprawnieni, nadal pozostajg niepodporzadkowanymi
hierarchicznie regulatorowi, odrebnymi od administracji podmio-
tami, wszelkie czynnosci regulatora nalezy kwalifikowac jako dzia-
lania podejmowane w sferze zewnetrznej”. W pismiennictwie akty
o charakterze wytycznych, pism okélnych, wyjasniajace tres¢ aktow
normatywnych sa okreslane mianem aktéw pomocniczych. Dlatego
tez przedstawiciele doktryny wskazuja, ze ich naruszenie nie moze
by¢ réwnoznaczne z naruszeniem przepisoOw prawa, poniewaz akty
takie nie maja charakteru wigzacego w sensie prawnym'.

Niezaleznie od szczegolnego stosunku prawnego istniejacego
miedzy koncedentem i adresatem decyzji uprawniajacej, wszelkie

3 A. Btas, Prawne formy dziatania administracji publicznej, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo
administracyjne, Wroctaw 2010, s. 321.

™ Warto zwréci¢ uwage, ze zgodnie z informacjami zamieszczonymi w wystapie-
niu pokontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli - Nadzoér nad rynkiem gier hazardowych,
pismo Departamentu Podatkéw Sektorowych, Lokalnych i Podatku od Gier Minister-
stwa Finansow nr PS4.6890.122.2017 zostalo oznaczone jako , wytyczne dla podlegltych
jednostek KAS dotyczace kontroli zaktadow wzajemnych w punktach przyjmowania
zaktadéw wzajemnych w kontekscie wskazanych ryzyk wystapienia nieprawidtowosci,
dotyczace przyjmowania zakladéw wzajemnych na zdarzenia wirtualne oraz terminali
do obstawiania zakladéw wzajemnych w punktach przyjmowania tych zaktadoéw,
w tym w kontekscie zdarzen wirtualnych”.

5 K.M. Ziemski, Prawne formy dziatania administracji, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel (red.), Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2015, s. 60.

16 Ibidem, s. 24.
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dzialania regulatora powinny by¢ podejmowane na podstawie i w gra-
nicach prawa. ,Zasada zwigzania administracji publicznej prawem,
wigzgca sie z koncepcja demokratycznego panistwa prawnego, znaj-
duje swoja podstawe w konstytucjach wielu wspoétczesnych panstw,
w tym w art. 7 Konstytucji RP, w mysl ktérego organy wladzy pu-
blicznej dzialajg na podstawie i w granicach prawa, a takze w aktach

prawa miedzynarodowego i unijnego. Wyznacza ona istotng réznice

miedzy pozycja jednostki a pozycja organu administracji publicznej.
Jednostka nie musi bowiem wskazywac podstaw prawnych swoich

dzialan. Zasada jest jej wolno$¢, czyli to, co czyni ona aktem swojej

woli. W przypadku organéw administracji publicznej obowigzuje na-
tomiast regufa przeciwstawna. Moga one dziatac tylko w tych sferach

i tymi srodkami, do ktérych upowaznia je prawo. Zawsze wiec po-
winny mie¢ podstawe prawna do swojego dzialania i na te podstawe

powinny sie powotywaé. W tym tez znaczeniu przyjmuje dalej zasade

zwigzania administracji publicznej prawem”". Jak stusznie wskazuje

M. Jaskowska, podstawa wladczego dzialania administracji w sferze

zewnetrznej moze by¢ tylko wyrazna norma prawna, dopuszczajaca

okreélone dziatanie wtadcze. ,Zgodnie z przyjetym w Konstytucji RP
systemem Zrodet prawa, norma ta musi wynikac z aktu powszechnie

obowiazujacego, z uwzglednieniem nie tylko zrédet prawa miedzyna-
rodowego, lecz takze i prawa unijnego. W przypadku rozporzadzen
musi ona dodatkowo spetnia¢ warunki odpowiedniej relacji miedzy
ustawg a rozporzadzeniem, wynikajace z wykonawczego charakteru

tego ostatniego aktu”'®. W $wietle wskazanych zapatrywan doktryny
trudno wyjasni¢, dlaczego sad administracyjny, dla potwierdzenia

slusznosci zajmowanego stanowiska, przywotal akt o charakterze

pomocniczym, ignorujac wskazane powyzej bezspornie istotne uwa-
runkowania.

7M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wtadzy dyskrecjonalnej admi-
nistracji publicznej, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Instytucje prawa
administracyjnego, Warszawa 2015, s. 229.

8 Tbidem.
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5. Legalnos¢ zrodta obowiazku
administracyjnoprawnego

Z omawianego orzeczenia wynika, ze regulator, a posrednio
réwniez sad administracyjny wymagaja od przedsiebiorcéw prowa-
dzacych dzialalnos¢ w branzy hazardowej znajomosci i ogélnego prze-
strzegania stanowisk prezentowanych przez regulatora w pismach
informacyjnych. W tym kontekscie trudnosci przysparza ustalenie,
czy takie pisma moga stanowi¢ Zrédlo egzekwowalnych obowigzkow,
nakfadanych przez regulatora na podmioty prowadzace dzialalnos¢
w branzy hazardowej. Trudno bowiem wskaza¢ odpowiedniag pod-
stawe prawng upowazniajaca regulatora do wydawania takich pism,
a nastepnie egzekwowania przestrzegania przez przedsiebiorcow
zalecen i wytycznych w nich wyrazonych.

Pism tych z pewnoscia nie mozna traktowac jako odpowiednikéw
interpretacji przepisow prawa podatkowego (interpretacji indywidu-
alnych) wydawanych przez Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowe;j
zgodnie z art. 14b § 1 Ordynacji podatkowej”. Ich charakter jest ponie-
kad zblizony do pisemnych interpretacji ogdlnych, przewidzianych
w art. 14a o.p., ktére wydaje minister wlasciwy do spraw finanséw
publicznych w celu zapewnienia jednolitego stosowania przepiséw
prawa podatkowego. Jak to trafnie okresla J. Kondratowska-Muszyn-
ska: ,,Zasadniczy problem prawny interpretacji polega na tym wiasnie,
ze ustawodaweca puszcza oko do podatnikéw, usilujac w przepisach
powiedzied, ze: 1) to nie do Was (w domysle: poniewaz nie pozwala
mi na to Konstytucja RP); 2) mozecie si¢ stosowac albo nie; 3) jesli sie
zastosujecie, to skutki beda X, a jesli nie - to skutki beda Y. Ustawo-
dawca prowadzi wiec z adresatami posrednimi swoisty, pozakonsty-
tucyjny dialog normatywny”%.

Przyja¢ mozna, ze mimo braku wyraznej podstawy prawnej - ogo6l-
nej normy kompetencyjnej lub wyraZznego upowaznienia ustawowego -

19 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tj. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1325), dalej: o.p.

» J. Kondratowska-Muszyniska, Komentarz do art. 14a Ordynacji podatkowej, [w:]
H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2020, s. 146.
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stanowia one prébe wprowadzenia, czy raczej wskazania na wigzacq
interpretacje danych przepisow prawa przez regulatora. Pisma takie, cho-
ciaz nie maja bezposredniej mocy wiazacej, posrednio okreslaja ewentual-
ne konsekwencje niezastosowania sie do wyrazonych w nich wytycznych.
Wydaje sig, ze pisma regulatora nie beda mogty stanowic¢ przedmiotu
bezposredniej kontroli sadowej”, przy jednoczesnym uznaniu za dopusz-
czalng posredniej kontroli sagdowej.

6. Mozliwos$¢ zmiany udzielonego zezwolenia

W omawianej sprawie WSA w Lodzi przyjat, Ze w przypadku woli
dalszego urzadzania zakladéw wzajemnych przy wykorzystaniu strony
internetowej z dodanym przedrostkiem , terminal” obowigzkiem stro-
ny skarzacej jest zwrocenie sie do Ministra Finanséw z wnioskiem o ewen-
tualng zmiane udzielonego zezwolenia. Mimo ze aktualnie obowia-
zujaca ustawa o grach hazardowych dopuszcza zmiane koncesji
lub zezwolenia??, wskazanie Sadu nie moze zosta¢ uznane za trafne.

W odniesieniu do powyzszego nalezy wskaza¢, ze przewidzia-
na w art. 51 u.g.h. mozliwos¢é zmiany koncesji lub zezwolenia, co
stusznie zdaje sie zauwazac organ I instancji oraz organ odwotawczy,
dotyczy wylacznie cisle okreslonych elementéw decyzji uprawniaja-
cej”. Zmiana taka nie moze zakladac rozszerzenia zakresu udzielonej

2 Artykul 3 § 1 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325) stanowi, ze sagdy admi-
nistracyjne sprawuja kontrole dzialalnosci administracji publicznej i stosujg $rodki
okreslone w ustawie. Z kolei w art. 3 § 2 tego aktu wymieniono podstawowy katalog
form dzialania organéw administracji publicznej podlegajacych bezposredniej kontroli
sadu administracyjnego, a w art. 3 § 3 wskazano mozliwos¢ poszerzania tego zestawu
przez przepisy ustaw szczegdlnych, co w tym przypadku nie znalazlo zastosowania.

2 Ustawa z dnia 29 lipca 1992 r. o grach i zakladach wzajemnych (t.j. Dz.U.
72004 r., Nr 4, poz. 27 ze zm.) zakladata jednorazowos¢ zezwolenia.

# Zgodnie z u.g.h. zmiana moze dotyczy¢: miejsca urzadzania gier lub zakladéw,
z tym ze wskutek zmiany zezwolenia nie moze nastapic zwiekszenie pierwotnej liczby
punktéw przyjmowania zaktadéw wzajemnych; rodzaju i minimalnej oraz maksymal-
nej liczby gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci, a takze minimalnej oraz mak-
symalnej liczby gier na automatach oraz rodzaju zakladow wzajemnych; warunkow,
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koncesji lub zezwolenia, co w konsekwencji stanowitoby wykroczenie
poza granice pierwotnej sprawy administracyjnej okreslonej i wyzna-
czonej zakresem zezwolenia. Przy zalozeniu, ze strona internetowa
zawierajaca przedrostek ,terminal” stanowi zupelnie odrebng dome-
ne wykorzystywang do oferowania zakladéw wzajemnych, mozna
zasadnie uznad, ze operator powinien wystapic raczej o udzielenie
kolejnego zezwolenia.

Podsumowanie

O ile nalezy zgodzi¢ sie z wyrazonym w uzasadnieniu orzecze-
nia WSA w Lodzi pogladem, ze sankcjonowanie rozszerzenia moz-
liwosci w zakresie urzadzania i prowadzenia tej dziatalnosci moze
by¢ tylko efektem decyzji ustawodawcy, nie zas efektem prowadzo-
nych za wszelka cene poszukiwarn w obszarze interpretacji przepisow,
to konieczne jest rowniez stwierdzenie, Ze Sad nie przeprowadzit po-
glebionej analizy prawnej zagadnienia, niejako za pewnik przyjmujac
stanowisko wyrazone przez regulatora. Jak zas wykazano, status tej
formy prawnej dzialania organéw administracji publicznej - szczego6l-
nie weryfikowany w perspektywie katalogu Zrédet prawa powszech-
nie obowiazujacego (i zwigzanych z tym wymogoéw legitymowania
ingerencji organéw wtadzy publicznej) - doé¢ istotnie utrudnia jej le-
galne stosowanie wzgledem administrowanych. Jedynie na marginesie
nalezy zasygnalizowa¢, ze w orzeczeniach zapadtych w podobnych
stanach faktycznych WSA w t.odzi, w celu wzmocnienia argumenta-
cji przytoczonej w uzasadnieniu prawnym, konsekwentnie powiela
odwotanie do tresci pisma Ministerstwa Finanséw z dnia 2 listopada
2017 r.* Uzasadnienie prawne stusznosci nalozenia kary pienieznej

ktore powinna spetnia¢ spétka, w szczegélnosci warunkow dotyczacych zabezpieczeri
finansowych; zatwierdzonych warunkéw technicznych prowadzenia rejestracji gosci;
adresow stron internetowych wykorzystywanych do urzadzania zakladéw wzajem-
nych, z tym Ze wskutek zmiany zezwolenia nie moze nastgpic zwiekszenie pierwotnej
liczby takich stron internetowych.

# Por. wyroki WSA w Lodzi: z dnia 17 kwietnia 2019 r., IIl SA/1.d 122/19, LEX
nr 2687338; z dnia 24 kwietnia 2019 r., III SA/Ed 131/19, LEX nr 2685689; z dnia
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powinno sie sprowadzac raczej do wykazania naruszenia przez opera-
tora regulaminu przyjmowania zaktadéw, ktéry to regulamin, po jego
zatwierdzeniu, stanowi integralny element decyzji uprawniajace;j.
Tego rodzaju bezrefleksyjne stosowanie i uznawanie pism - w za-
sadzie bardziej zblizonych do wytycznych niz do Zrédet prawa po-
wszechnie obowigzujacego, mogacych stanowié¢ podstawe prawna
naktadania obowigzkéw administracyjnoprawnych w warunkach
respektujacych standardy panistwa prawnego oraz sporzadzanie na
ich podstawie uzasadnienia prawnego orzeczenia - jest dzialaniem
dyskusyjnym. Organy powolane do stosowania przepisow prawa nie
powinny by¢ uprawnione do dokonywania wigzacej i powszechnej
interpretacji norm prawnych, tym bardziej ze posrednia sagdowa kon-
trola takich aktéw stanowi wytaczng mozliwos¢ oficjalnego kwestio-
nowania stanowiska regulatora. Nalezy bra¢ pod uwage, ze wlasciwe
rozpoznanie sprawy administracyjnej kazdorazowo wymaga wszech-
stronnego rozwazenia wszystkich okolicznosci danego przypadku,
z jednoczesnym przestrzeganiem standardéw parnstwa prawnego.

Commentary to the judgment
of the Provincial Administrative Court in L6dz
dated 21 May 2019 (case no. III SA/Etd 219/19)

Summary

This paper discusses the issue of determining the legal basis that au-
thorizes public administration to impose enforceable obligations on parties.
The author contests the grounds for the judgment of the Provincial Adminis-
trative Court in £.6dz of 21 May 2019, which was handed down in connection
with the financial penalty imposed on a gambling operator for organizing
betting-bookmaking in breach of the terms of the granted license and the
approved rules of procedure. The PAC in £.6dZ considered the information
letter addressed by the Ministry of Finance, Department of Sectoral, Local and
Gaming Taxes to all gambling operators as one of the reasons for its ruling.

8 stycznia 2020 r., Il SA/£.d 849/19, LEX nr 2777652; z dnia 8 stycznia 2020 r., IIl SA/
1d 889/19, LEX nr 2769651.





