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Urzadzanie zaklad6éw wzajemnych
z perspektywy przestanek dopuszczalno$ci
ograniczenia wolnos§ci dzialalnosci gospodarczej
okreslonych w art. 22 Konstytucji RP

Wstep

Wolnoé¢ dziatalno$ci gospodarczej stanowi podstawe spotecznej gospodar-
ki rynkowej. Konstytucyjna regulacja gospodarczych aspektow naszego ustro-
ju oparta jest na zatozeniu, ze najwieksza efektywnos$¢ gospodarki osiagnie sie
poprzez minimalizacje ingerencji panstwa w aktywnoéé przedsiebiorcéw, pozo-
stawiajac im szeroki zakres swobody w dazeniu do gléwnego celu ich dziatalno-
$ci, jakim jest osiagniecie zysku. Jednak wolnoé¢ gospodarcza moze by¢ ogra-
niczona. Dzieje sie to w sytuacji, gdy okreslona dzialalno$¢ stanowi zagrozenie
dla szeroko rozumianego interesu publicznego. Jednym z przyktadéw dziatal-
noéci, w odniesieniu do ktérej ustawodawca stwierdzil, ze takie zagrozenie wy-
stepuje 1 wraz z jej reglamentacja, jest dzialalno$¢ gospodarcza w sektorze ha-
zardu, a w szczegdblnoéci polegajaca na urzadzaniu zakladow wzajemnych.

Hazard jako zjawisko spoleczne nie posiada swojej definicji ustawowe;j’.
Brak legalnej definicji hazardu zauwazalny jest w systemach prawnych

1 O prébach zdefiniowania wskazanego zjawiska zob. S. Tucholska, Zjawisko hazardu pato-
logicznego i jego uwarunkowania, ,Roczniki Psychologiczne” 2008, t. 11(2), s. 45—-68. Natomiast
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wielu panstw europejskich? Polski ustawodawca precyzuje jednak znaczenie
pojecia gier hazardowych. Robi to w art. 1 ust 2 ustawy z dnia 19 listopada
2009 r. o grach hazardowych?, zgodnie z ktérym grami hazardowymi sa gry
losowe, zaklady wzajemne, gry w karty oraz gry na automatach. Tym samym
przedstawiony zamkniety katalog poszczegdlnych typéw gier hazardowych
$ciste okresla przedmiot regulacji ustawy.

W powszechnym rozumieniu hazard kojarzy sie z aktywnos$cia, ktorej
wynik uzalezniony jest wylacznie od przypadku. Hazardziéci, pozbawieni
kontroli nad biegiem wydarzen, tudzeni sa nadzieja wygranej 1 powierzaja
losowi wynik gry* Konieczno$é reglamentacji dziatalnosci gospodarczej
w zakresie zakladéw wzajemnych argumentowano faktem, ze praktycznie
nieograniczony dostep do réznych form hazardu skutkowat w Polsce niepo-
kojacym wzrostem liczby oséb uzaleznionych. W szczegdlnosci hazard inter-
netowy, z uwagi na jego relatywnie wieksza dostepnoéé, stanowi najwieksze
ryzyko uzaleznienia i zagrozenia, w tym dla oséb nieletnich. Stanowiace na-
stepstwo hazardu problemy osobiste wywoluja uszczerbek na zdrowiu psy-
chicznym, przyjmujacy forme depresji, przyczyniaja sie do wyalienowania
spolecznego 0s6b uzaleznionych, skutkuja wspétuzaleznieniem bliskich, zna-
czacymi kosztami finansowymi 1 bedacego ich nastepstwem: utrata docho-
déw, zadluzeniem oraz bankructwem. Spoteczne oraz ekonomiczne koszty
uzaleznienia od hazardu ponosza nie tylko rodziny hazardzistow czy ich pra-
codawcy, ale spoleczenstwo jako calo$c®.

Celem niniejszego artykulu jest ocena dziatalnoéci w przedmiocie urzadza-
nia zakladéw wzajemnych przez pryzmat art. 22 Konstytucji RPS, regulujacego
przestanki, ktére musza by¢ spelnione, aby ograniczenie wolnosci gospodarczej
byto dopuszczalne’. Szczegdlna uwage poSwiecono przestance materialnej, kté-
ra sprowadza sie do uzasadnienia kazdego ograniczenia koniecznoécia ochrony

o pojeciu hazardu z punktu widzenia semantycznego zob. J. Klimek-Gradzka, Hazard i hazardzi-
sta w historii jezyka polskiego, ,Jezyk Polski” 2023, t. 103(3), s. 114—-125.

2 Szerzej zob. M. Duda-Hyz, Pojecie hazardu w prawie hazardowym wybranych panistw eu-
ropejskich, ,,Krytyka Prawa” 2020, t. 12(1), s. 178.

3 Tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 595, dalej jako Ugh.

4 Gra hazardowa zobowiazuje do spelniania okre§lonego é§wiadczenia na rzecz wierzyciela,
jakim okazuje sie by¢ osoba, ktéora w wyniku niezaleznego zdarzenia losowego lub niepewnego
osiagneta pozytywny wynik. Tak: G. Skowronek, Charakter prawny dokumentu potwierdzajacego
udziat w grze hazardowej, [w:] J. Mojak, J. Widlo, A. Zywicka (red.), Ewolucja instytucji polskiego
prawa papierow wartosciowych. W 80-lecie Prawa wekslowego z dnia 28 kwietnia 1936 r., Lublin
2016, s. 25-26.

5 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o grach hazardowych, druk sejmowy nr 2481
z dnia 12 listopada 2009 r., Sejm VI kadencji, s. 2.

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

7 7 uwagi na tak okre$§lony przedmiot analizy, poza zakresem rozwazan pozostanie znacze-
nie prawa europejskiego i wplyw orzecznictwa sadéw UE na sektor gier hazardowych w Unii Eu-
ropejskiej. Szerzej na wskazane tematy zob. A. Soltys, M. Taborowski (red.), Krajowe regulacje
hazardu w Swietle prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2018.
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interesu publicznego. Przy tak okre§lonej perspektywie, ocenie poddana zo-
stanie istota 1 specyfika dziatalno$ci w zakresie zakltadéw wzajemnych, jak
réwniez przestanki uzyskania zezwolenia na jej podjecie i wykonywanie. Przy
zastosowaniu metody dogmatyczno-prawnej autorzy postaraja sie udzielié
odpowiedzi na pytanie, czy obowiazek uzyskania zezwolenia na urzadzanie
zakladoéw wzajemnych pozostaje w zgodzie z konstytucyjnymi przestankami
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej.

Wolnosé dzialalnos$ci gospodarczej
i przestanki jej ograniczenia

Wolnoéé dziatalnosci gospodarczej stanowi podstawowsg, zasade polskie-
go ustroju gospodarczego. Wynika to wprost z art. 20 Konstytucji RP, ktory
zawiera definicje spotecznej gospodarki rynkowej, wymieniajac rzeczona
wolnoéé jako jeden z jej fundamentéw. Zgodnie z tym przepisem spoleczna
gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnoéci gospodarczej, wlasno-
$ci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu 1 wspoétpracy partneréw spolecznych
stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej®. Z uwagi
na umiejscowienie wolno$ci gospodarczej na pierwszym miejscu w katalogu
podstaw naszego ustroju gospodarczego, uzasadniony jest wniosek o jej
szczegblnym znaczeniu. Mozna przyjac, ze swoboda przedsiebiorcéw wyraza
istote spotecznej gospodarki rynkowej®.

Warto podkreslié, ze wolno$é dziatalno$ci gospodarczej oznacza swobode
przedsiebiorcéw w podjeciu decyzji o rozpoczeciu wykonywania okre§lonej
dziatalno$ci, swobode dotyczaca sposobu jej wykonywania, w tym co do wy-
boru formy organizacyjno-prawnej, swobode konkurowania, zawierania
umoéw oraz odnoénie do ewentualnego jej zawieszenia oraz swobode co do za-
konczenia jej prowadzenial®. Wolno$¢ dziatalno$ci gospodarcze) jest czesto
okre§lana jako wolno§¢ od ingerencji panstwa w obszarze ekonomicznej ak-
tywnoéci jednostek oraz zwigzanych z tym utrudnien i ograniczen swobody
przedsiebiorcéw ze strony organdéw stanowiacych 1 stosujacych prawotl.

8 Poza wymienionymi wprost w art. 20 Konstytucji RP do elementéw charakteryzujacych
ustréj gospodarczy Polski zalicza sie w szczeg6lnosci: prace (art. 24 Konstytucji RP), ochrone éro-
dowiska 1 bezpieczenstwo ekologiczne (art. 5, art. 74 ust. 1) oraz — w zakresie ustroju rolnego —
gospodarstwo rodzinne (art. 23). Tak: S. Bozyk (red.), Prawo konstytucyjne, Biatystok 2014, s. 85-86.

9 L. Garlicki, M. Zubik, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, Warszawa 2016, s. 521.

10 A, Szmigielski, [w:] R. Grzeszczak (red.), Wolnoséé gospodarcza a regulacja rynkéw na
przyktadzie wpltywu unijnych i krajowych regulatoréw rynkéw na dziatalnosé przedsiebiorcéw,
Warszawa 2020, s. 23.

11 M. Magdziarczyk, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 1997 r., Opole 2013, s. 18-19.
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Swoboda przedsiebiorcéw stanowi niewatpliwie kluczowa ceche polskie-
go ustroju gospodarczego, co byto szczegdlnie podkreslone w stanie prawnym
sprzed kilku lat. Ustawodawca bowiem postanowil daé¢ wyraz znaczeniu wol-
noéci przedsiebiorcéw w samym tytule ustawy, regulujacej podstawowe zasa-
dy podejmowania 1 wykonywania dzialalno$ci gospodarczej w Polsce. Ustawa
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej'? co prawda juz
nie obowiazuje, ale na gruncie przepiséw ustawy, ktora ja zastgpita, tj. usta-
wy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw'?, fundamentalny charak-
ter wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej nadal jest podkreslony. Juz bowiem
w jej art. 2 czytamy, ze podejmowanie, wykonywanie 1 zakonczenie dziatal-
nos$ci gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych prawach!?.

Jak trafnie wskazuje Rafat Biskup, zagadnienie wolnoéci dzialalnoéci
gospodarcze] czesto nie jest rozpatrywane przez pryzmat jego rzeczywi-
stej tresci, a gléwnie z perspektywy zakresu ograniczen tej wolnosci'®. Zasa-
da wolno§ci gospodarczej nie posiada bowiem charakteru bezwzglednego.
W pierwszej kolejnoéci nalezy wskazaé, ze Konstytucja zaktada dopuszczal-
noé¢ istnienia monopolu panstwowego, ktéry trzeba uznaé za instytucje
w sposOb absolutny sprzeczng z idea wolnoéci dziatalnoSci gospodarczej.
Zgodnie z jej art. 216 ust. 3 ustanowienie monopolu nastepuje w drodze usta-
wy, z czego nalezy wnioskowaé, ze monopol jest dozwolony, jednak stanowi
rozwiazanie wyjatkowe, ktérego wprowadzenie wymaga odpowiedniej proce-
dury legislacyjnej. Dodatkowo Konstytucja RP reguluje kwestie dopuszczal-
nos$ci ograniczenia wolnosci gospodarczej, okre§lajac warunki, ktére musza,
by¢ spetnione, aby ingerencja w nia byla zgodna z wymogami ustrojowymi.
Zgodnie z art. 22 ustawy zasadniczej wolno$¢ dziatalnoéci gospodarczej moze
by¢ ograniczona przy tacznym spetnieniu dwéch warunkéw. Pierwszy z nich,
posiadajacy charakter warunku materialno-prawnego, polega na wymogu
uzasadnienia ograniczenia tej wolnoéci koniecznoécia ochrony interesu pu-
blicznego. Drugi natomiast, o charakterze formalno-prawnym, wskazuje
nato, ze ograniczenia moga by¢ wprowadzone wylacznie na mocy przepisu
rangi ustawowej. Z tresci tych warunkéw wynika wniosek, ze ograniczenie
wolnoéci dziatalno$ci gospodarczej nalezy ocenia¢ w kategoriach dziatan
wyjatkowych, podejmowanych wylacznie w sytuacji, gdy jest to konieczne
ze wzgledu na ochrone interesu publicznego, ktére nastepowaé powinny
w procedurze legislacyjnej, zapewniajacej prawidlowa kontrole ze strony

12 7. Dz.U. z 2017 r., poz. 2168.

13 Tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 236, dalej jako Pp.

14 Szerzej zob. M. Zdyb, [w:] M. Zdyb, G. Lubeniczuk. A. Woloszyn-Cichocka, Prawo przedsie-
biorcow. Komentarz, Warszawa 2019, s. 65 i nast.

15 R. Biskup, Wolnosé gospodarcza w wymiarze podmiotowym, Lublin 2011, s. 120. Zob. réw-
niez M. Szydlo, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz—Wroctaw
2011, s. 74 i nast.
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wladzy ustawodawczej'®. Konstytucja RP nie chroni wolno$ci gospodarczej
poprzez zakaz jej ograniczania; robi to poprzez eliminacje arbitralnosci dzia-
lan prawodawcy podejmujacego sie uszczuplenia jej zakresu.

Przestanka formalna nie wymaga szerszego komentarza, jednak uza-
sadnienie konieczno$cia ochrony interesu publicznego moze budzi¢ pewne
watpliwoéci. Niezbedne bowiem do stosowania tego przepisu w praktyce jest
wyjasnienie pojecia interesu publicznego oraz mozliwie precyzyjne okresle-
nie jego zakresu. Niestety nie jesteémy w stanie stworzy¢ zamknietego kata-
logu wartoéci, ktére mieszcza sie w zakresie tego pojecia. Zasadniczo bowiem
rozumienie interesu publicznego zmienia sie wraz ze zmianami w systemie
spoleczno-gospodarczym i w ramach jego ewolucji okreS§lone wartosci moga,
opuszczaé lub byé zaliczane do katalogu aspektéw interesu publicznego.
Mozna jednak przyjaé, ze interes publiczny w swojej istocie powinien by¢
utozsamiany z dobrem wspdlnym, obejmujacym calo$é lub znaczaca wiek-
szo$¢ spoteczenstwa. Zakresem interesu publicznego objete sg wszystkie
warto$ci, ktore warunkuja prawidlowe funkcjonowanie panstwa, w szczeg6l-
noéci za$ bezpieczenstwo 1 porzadek publiczny, zdrowie publiczne, moralnoéé
publiczna, interesy fiskalne panstwa, ochrone érodowiska czy tez ochrone in-
teresow konsumentow!’.

Reglamentacja dzialalnos$ci jako przyklad
ograniczenia wolnosci gospodarczej

W tym miejscu warto zwréci¢c uwage na jeszcze jeden czynnik, ktéry
musi byé brany pod uwage przez ustawodawce chcacego ingerowaé w wol-
noé¢ gospodarcza w okreslonym zakresie. Wszelkie érodki wchodzace w wol-
noé¢ gwarantowana konstytucyjnie powinny by¢ proporcjonalne. Oznacza to,
ze wybierajac Srodek ingerencji, powinien on byé¢ odpowiednio dobrany, bio-
rac pod uwage charakter dzialalnoéci oraz zwiazany z nia poziom ryzyka dla
interesu publicznego. Zasada proporcjonalnoéci stanowi fundamentalna za-
sade naszego ustroju. Wyrazona jest w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktory
stanowli, ze ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustana-
wiane wylacznie w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne z uwagi na bez-
pieczenstwo panstwa lub porzadek publiczny, badZ wymaga tego interes pu-
bliczny zwigzany z ochrona $rodowiska, zdrowiem i1 moralno$cia publiczna
albo wolno$ciami 1 prawami innych oséb. Ograniczenia te jednak nie moga

16 Por. Z. Witkowski, [w:] Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torur 2013, s. 103.
17 Szerzej zob. P. Tuleja, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, Warszawa 2023, s. 98-99.
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naruszac istoty wolnoéci 1 praw'®. Nalezy zatem przyjaé, ze ograniczenie wol-
noéci gospodarczej bedzie proporcjonalne, jezeli jego wprowadzenie, w takiej
formie 1 w takim zakresie, spetni warunek koniecznoéci. Konieczno$é powin-
na natomiast by¢ utozsamiana ze stwierdzeniem, ze Srodki w stopniu niz-
szym ingerujace w te wolno$¢ moga okazacé sie niewystarczajace dla zabez-
pieczenia zagrozonego interesu publicznego. A contrario wybér Srodka zbyt
dalece ograniczajacego wolno$é gospodarcza niz jest to konieczne powinno
zostaé ocenione jako nieproporcjonalne i tym samym sprzeczne z Konstytu-
cja RPY.

Podstawowym przykladem ingerencji w wolnos¢ dziatalnoéci gospodar-
czej jest jej reglamentacja. Zjawisko to oparte jest na zalozeniu, ze nie kaz-
da dziatalnoéé moze byé wykonywana jako wolna i w niektérych przypad-
kach przedsiebiorca potrzebuje uzyskania ,zgody” panstwa na podjecie
1 wykonywanie okre$lonej dziatalno$ci. Reglamentacja pozostaje w nieroze-
rwalnym zwigzku ze zjawiskiem wiladzy. To wladza bowiem ogranicza swo-
bode w prowadzeniu dziatalnoéci gospodarczej przez obywateli, a gdy ze-
zwoli na jej podjecie, sprawuje nad nig kontrole w celu ochrony intereséw
panstwa 1 okreslonych grup obywateli, w szczegdélnoéci konsumentéw lub
pracownikéw?,

Na przyktadzie reglamentacji widoczny jest bardzo wyraznie postulat
przestrzegania zasady proporcjonalno$ci przy ingerencji w wolno$é gospo-
darcza. W polskim systemie prawnym wystepuja bowiem trzy podstawowe
formy reglamentacji, ktérych wykorzystanie w odniesieniu do okre§lonych
rodzajéw dzialalno$ci gospodarczej powinno nastepowaé przy uwzglednieniu
czynnikow pozwalajacych na uzasadnienie koniecznoéci 1 niezbednoéci ich
wprowadzenia. Zgodnie z art. 37 Pp wykonywanie dziatalno$ci gospodarczej
w dziedzinach majacych szczegdlne znaczenie ze wzgledu na bezpieczenstwo
panstwa lub obywateli albo inny wazny interes publiczny wymaga uzyska-
nia koncesji wylacznie, gdy dzialalnoéé¢ ta nie moze byé wykonywana jako
wolna albo po uzyskaniu wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej albo ze-
zwolenia. Z tresci przepisu wywnioskowaé mozna wyjatkowy charakter kon-
cesji, ktéra powinna byé wykorzystywana wytacznie wtedy, gdy — z uwagi na

18 Zanalizowany wezeéniej art. 22 Konstytucji RP stanowi tzw. szczegélna klauzule ograni-
czajaca, ktora odnosi sie konkretnie do wolno§ci gospodarczej. Natomiast przedstawiony w tym
miejscu art. 31 ust. 3 okreslany jest mianem ogodlnej klauzuli ograniczajacej. Niezaleznie od spel-
nienia warunkéw okreélonych w art. 22 ograniczenie wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej musi byé
zgodne z przestankami wynikajacymi z klauzuli ogélnej. Tak: M. Szydlo, [w:] M. Safjan, L. Bosek
(red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. 1: Art. 1-86, Warszawa 2016, s. 619.

19 Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2012,
s. 219-220.

20 K. Dabrowski, Wolnosé dzialalnosci gospodarczej a publicznoprawna reglamentacja, [w:]
M. Karpiuk (red.), Wolnosé dziatalnosci gospodarczej i jej ograniczenia. Problematyka prawna
i aksjologiczna, Warszawa 2011, s. 65.
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charakter 1 zakres zagrozenia dla interesu publicznego — pozostawienie da-
nej dziatalno$ci jako objetej wolnoscia lub zastosowanie wobec niej mniej re-
strykcyjnych form reglamentacji moze okazaé sie niedopuszczalne lub tez
niewystarczajace z perspektywy postulatu prawidlowego funkcjonowania
panstwa, spoteczenstwa lub gospodarki. Polski system reglamentacji wydaje
sie by¢ wprost oparty na postulacie proporcjonalnosci ingerencji w wolnoéé
gospodarcza. Przyjmujac wolnoéé jako punkt wyjscia 1 zasade, poszczegdlne
formy reglamentacji wymieni¢ mozna w odpowiedniej kolejnoéci, ustalonej
na podstawie poziomu zagrozenia dla interesu publicznego oraz zwigzanego
z tym zakresu ingerencji w wolnoéé przedsiebiorcow. Wpis do rejestru dzia-
talnosci regulowanej stanowi najmniej restrykcyjng forma reglamentacji; ko-
lejno wymienié nalezy zezwolenie, a na koncu koncesje jako forme w stopniu
najwyzszym ingerujaca w swobode przedsiebiorcow 1 naktadajaca na nich
najbardziej restrykcyjne obowigzki?!.

Wskazany proporcjonalny podziat form reglamentacji widoczny jest réw-
niez na gruncie ustawy o grach hazardowych. Zgodnie z art. 3 Ugh urzadza-
nie gier losowych, zaktadéw wzajemnych, gier w karty 1 gier na automatach
oraz prowadzenie dziatalnoéci w tym zakresie jest dozwolone na podstawie
wlasciwej koncesji, zezwolenia lub dokonanego zgloszenia. Jednakze o tym,
jakiego z trzech form upowaznienia wymaga prowadzenie dziatalnosci w ob-
rebie organizacji okreélonego rodzaju gry hazardowej, doktadniej doszuki-
wacé nalezy sie w tresci art. 32 Ugh. W przypadku zakladéw wzajemnych
ustawa wskazuje na obowiazek uzyskania zezwolenia. Decyzje w tym przed-
miocie wydaje minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych.

Zaklady wzajemne - zagrozenie dla interesu publicznego

Zgodnie z art. 2 ust. 2 Ugh pod pojeciem zakladéw wzajemnych nalezy
rozumie¢ zaklady o wygrane pieniezne lub rzeczowe, ktére wystepowacé moga,
w formie totalizatoréw lub bukmacherstwa. Polegaja one na:

— w przypadku totalizatoréw: odgadywaniu wynikéw sportowego wspdt-
zawodnictwa ludzi lub zwierzat, w ktérych uczestnicy wplacaja staw-
ki, a wysokoé¢ wygranej zalezy od tacznej kwoty wplaconych stawek,

— w przypadku bukmacherstwa: odgadywaniu zaistnienia réznych zda-
rzen, w tym zdarzen wirtualnych, w ktérych uczestnicy wptacaja staw-
ki, a wysoko$é wygranych zalezy od umoéwionego, miedzy przyjmuja-
cym zaklad a wplacajacym stawke, stosunku wptaty do wygranej.

21 },. Mroczynski-Szmaj, [w:] R. Blicharz, A. Powalowski (red.), Prawo przedsiebiorcy, War-
szawa 2020, s. 102.
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Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19 stycznia 2016 r.?2 trafnie
wskazal, ze mechanizm funkcjonowania gier hazardowych polega na tym, iz
grajacy w nie wiecej traci niz wygrywa. Organizator gry hazardowej ,sprze-
daje” w istocie iluzje szybkiej wygranej 1 wzbogacenia sie kosztem realnego
zubozenia sie konsumenta, ktory sie grze oddaje. Otwarcie wolnego rynku
w tym sektorze rodziloby wylacznie negatywne konsekwencje dla spoleczen-
stwa, gdyz stanowiaca jego podstawe konkurencja nie jest w stanie przyniesé
w tym obszarze korzyéci dla konsumentow.

Sam zatem mechanizm funkcjonowania zakladéw wzajemnych wydaje
sie uzasadniaé $cislg reglamentacje dziatalnoSci tego rodzaju. Ograniczenie
wolnos$ci gospodarczej w tym zakresie pozostaje w zgodzie z art. 22 Konsty-
tucji RP, spelnia bowiem zaréwno przestanke formalna, jak i materialna,
ktoére tacznie warunkuja dopuszczalno$é ograniczenia tej wolnosci. Odnoénie
do formy wprowadzonego ograniczenia nalezy wskazaé, ze obowiazek uzy-
skania zezwolenia na urzadzanie zaktadéw wzajemnych wprowadzony zostat
na mocy Ugh. W zakresie natomiast przestanki materialnej, tj, zagrozenia
dla interesu publicznego, urzadzanie zakladéw wzajemnych niesie ze soba ry-
zyko dla interesu publicznego, ktére materializuje sie odno$nie do wiecej niz
jednego z jego aspektow.

W pierwszej kolejnoéci nalezy wskazaé na zagrozenie dla zdrowia pu-
blicznego, ktérego ochrona w tym przypadku zwiazana jest z przeciwdziata-
niem uzaleznieniom od hazardu. W uzasadnieniu do projektu ustawy o grach
hazardowych? zjawisko to zostalo wyraznie podkreélone i stanowilo jeden
z pierwszych argumentéw uzasadniajacych konieczno$é reglamentacji dzia-
talnoéci w omawianym zakresie. W dokumencie podkreslono, ze wydatki pol-
skiego spoleczenstwa na gry hazardowe stale rosna, a cecha charaktery-
styczna utraty kontroli nad uprawianiem hazardu jest brak odczuwalnych
objawéw, co utrudnia zdiagnozowanie uzaleznienia. Patologiczny hazard
stanowi osobne zaburzenie psychiczne, ktére definiowane jest jako ,zaburze-
nie polegajace na czesto powtarzajacym sie uprawianiu hazardu, ktéry prze-
waza w zyciu cztowieka ze szkoda dla wartosci 1 zobowigzan spolecznych, za-
wodowych, materialnych i1 rodzinnych”?*. W tym miejscu mozna pokusié¢ sie
o krytyke rzeczonego dokumentu, brak w nim bowiem odwotania do wyni-
kéw badan empirycznych w celu potwierdzenia postawionych tez?®. Jednak

22 Wyrok NSA z 19 stycznia 2016 r., sygn. akt II GSK 25/14, Lex nr 2033721.

23 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o grach hazardowych, druk sejmowy nr 2481
z dnia 12 listopada 2009 r., Sejm VI kadencji.

24 Tbidem, s. 2.

25 O badaniach empirycznych dotyczacych negatywnych skutkéw zjawiska hazardu zob.
wiecej w: Z. Mielecka-Kubien i in., Opracowanie narzedzi do oceny wielkosci skutkéw i kosztow
uzaleznien od hazardu problemowego i patologicznego oraz ocena wielkosci tych skutkow i kosztow
dla 0s6b uzaleznionych na podstawie badarn ankietowych (koszty indywidualne). Raport koricowy
z badari, Katowice 2015, s. 8.
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nie oznacza to, ze ustawodawca nie byt §wiadomy rzeczywistej skali zjawiska
uzaleznienia od hazardu 1 jego skutkéow. Wskazuje na to m.in. pdzniejsze
uzasadnienie ustawy z dnia 11 wrzeénia 2015 r. o zdrowiu publicznym?°,
w ktérym argumentowano, ze panstwo polskie na rozwiazywanie probleméw
zwiazanych z uzaleznieniem od hazardu wydaje okoto 13 mln zl rocznie w ra-
mach Funduszu Rozwiazywania Probleméw Hazardowych?’. Nalezy w tym
kontekscie zgodzié sie z Ewg Guzik-Makaruk 1 Emilia Jurgielewicz-Delegacz,
ktoére oceniaja hazard w kategoriach patologii spotecznej, stanowiacej zrodto
problemoéw finansowych, zaburzen wiezi z osobami najblizszymi, probleméw
w pracy lub szkole, utraty kontroli nad wlasnym zyciem. Hazard moze réw-
niez skutkowac¢ nawigzaniem kontaktow ze Srodowiskiem przestepczym?®,
Elementem opisanego aspektu zagrozenia dla zdrowia publicznego jest
uzaleznienie od hazardu oséb niepetnoletnich. Ustawodawca trafnie przyjal,
ze problem uzaleznienia od hazardu dotyczy zaréwno oséb dorostych, jak
1 nieletnich, w przypadku ktérych zjawisko to jest szczegdlnie nasilone
z uwagl na ich mniejsza dojrzaloéé emocjonalnag oraz wieksza podatno$é na
pokusy®. Bezposrednim wyrazem przeciwdzialania temu zagrozeniu w kon-
tekscie zaktadow wzajemnych jest art. 27 Ugh, na mocy ktérego wstep punk-
tow przyjmowania zakladéw wzajemnych oraz uczestnictwo w grach hazar-
dowych?®® dozwolony jest wylacznie dla oséb, ktére ukonczyly 18 lat?!.
Réwnie istotnym aspektem interesu publicznego, stanowiacego przed-
miot ochrony realizowanej poprzez reglamentacje dzialalno$ci w zakresie
urzadzania zakladow wzajemnych, jest interes fiskalny Skarbu Panstwa. Za-
pewnienie wplywow podatkowych z legalnej dziatalnoéci hazardowej wymaga

26 Druk sejmowy nr 3675 z dnia 15 lipca 2015 r., Sejm VII kadencji.

27 Fundusz Rozwiazywania Probleméw Hazardowych jest panstwowym funduszem celo-
wym, utworzonym na podstawie art. 88 Ugh. Jego dysponentem jest minister wlaéciwy do spraw
zdrowia. Do zadan funduszu zalicza sie w szczeg6lnoéci: prowadzenie dzialalnoéci informacyjno-
-edukacyjnej 1 opracowywanie specjalistycznych ekspertyz, raportéow, sprawozdan dotyczacych
problematyki uzaleznienn od hazardu; opracowywanie 1 wdrazanie nowych metod profilaktyki
irozwigzywania probleméw wynikajacych z uzaleznien od hazardu; udzielanie finansowej pomocy
instytucjom i stowarzyszeniom realizujacym zadania zwiazane z rozwiazywaniem probleméw wy-
nikajacych z uzaleznien od hazardu.

28 B. Guzik-Makaruk, E. Jurgielewicz-Delegacz, Nielegalne urzqdzanie i prowadzenie gier
losowych, gier na automacie lub zaktadéw wzajemnych — wybrane aspekty prawne i kryminologicz-
ne, ,Kultura Bezpieczenstwa. Nauka — Praktyka — Refleksje” 2017, nr 26, s. 120-121.

29 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o grach hazardowych, druk sejmowy nr 2481
z dnia 12 listopada 2009 r., Sejm VI kadencji, s. 2.

30 Z wyjatkiem loterii fantowych oraz loterii promocyjnych.

31 Podmioty urzadzajace gry hazardowe i prowadzace dzialalnoéé w tym zakresie sa obowia-
zane do umieszczenia w widoczny sposob przed wejéciem do miejsca urzadzania gier oraz w miej-
scu urzadzania gier lub sprzedazy dowodéw udziatu w grach informacji o zakazie uczestniczenia
w grach oséb, ktore nie ukonczyly 18 roku zycia. W przypadku natomiast watpliwosci co do wieku
uczestnika gry hazardowej nalezy zadaé okazania dokumentu potwierdzajacego tozsamos§é i wiek
uczestnika gry hazardowe;j.
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wzmocnienia kontroli panstwowej nad rynkiem gier 1 zakladéw wzajemnych.
Zgodnie z art. 54 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji
Skarbowej*? kontroli celno-skarbowej podlega m.in. przestrzeganie przepi-
séw regulujacych urzadzanie 1 prowadzenie gier hazardowych, w tym zgod-
noéé¢ dziatalnoéci ze zgloszeniem, udzielong koncesja lub zezwoleniem oraz
zatwierdzonym regulaminem. Szczegdlny charakter dzialalnoci w przed-
miocie urzadzania gier hazardowych oraz zwigazany z nim postulat zapew-
nienia efektywnosci 1 skutecznoéci dziatan kontrolnych potwierdza art. 55
Kas, na mocy ktorego kontrola celno-skarbowa w tym zakresie moze by¢ wy-
konywana jako kontrola stata, polegajaca na wykonywaniu czynnoéci kon-
trolnych w sposoéb ciagty.

W bezpoérednim zwiazku z ochrona intereséw fiskalnych panstwa jest
postulat ochrony porzadku 1 bezpieczenstwa publicznego. Realizowany jest
on za pomoca analogicznych jak interesy fiskalne instytucji 1 instrumentéw
prawnych, a jego istota sprowadza sie do zapobiegania wykorzystywaniu
sektora gier hazardowych do procederu prania pieniedzy i finansowania
przestepczosci. Réwniez w tym aspekcie uzasadnione ograniczenie wolnosci
dzialalno$ci gospodarczej przyjmuje forme rozwigzan prawnych dajacych
podstawe do intensywnych proceséw kontrolnych wobec przedsiebiorcow
prowadzacych gry hazardowe, w tym urzadzajacych zaktady wzajemne.

Chroniony poprzez reglamentacje zaktadéw wzajemnych interes publicz-
ny nalezy réwniez utozsamiaé z interesami samych konsumentéw (graczy).
Przepisy prawa skonstruowane sga w sposéb majacy zapewnié¢ rzetelnoéé
1 uczciwo§é urzadzanych zakladéw, chroniac ich uczestnikéw przed oszu-
stwami. Jako przyktad rozwiazan prawnych wprowadzonych w tym celu
wskazaé¢ mozna na art. 60 Ugh, ktéry na organizatora zakladéw wzajemnych
naklada obowigzek posiadania regulaminu urzadzanej gry, podlegajacy za-
twierdzeniu przez Ministra Finanséw. Zgodnie natomiast z art. 62 Ugh regu-
lamin musi precyzyjnie okresla¢ m.in. zasady ustalania wygranych oraz spo-
s6b 1 termin ich wyplaty, jak rowniez procedure reklamacyjna®.

Przeslanki uzyskania zezwolenia na urzadzanie
zakladow wzajemnych

Materializacja ograniczenia wolno$ci gospodarczej — w postaci obowigz-
ku uzyskania zezwolenia na podjecie 1 wykonywanie danej dzialalno§ci — wy-
maga okreSlenia obiektywnych kryteriéw ustawowych. Powinny one sta-
nowi¢ racjonalne warunki, ktérych spelnienie zagwarantuje, ze okreélona

32 Tj. Dz.U. z 2023 r., poz. 615, dalej jako Kas.
33 Szerzej o obowiazkach formalnych w dalszej czeéci artykutu.
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dzialalnoé¢ wykonywana bedzie bez negatywnego wplywu na interes pu-
bliczny. Postulat ten zauwazalny jest réwniez w przypadku warunkéw uzy-
skania zezwolenia na urzadzanie zakladéw wzajemnych. Przedsiebiorca zo-
bowiazany jest bowiem do spelnienia szeregu pozytywnych i negatywnych
przestanek, ktérych konstrukcja pozostaje w bezposrednim zwigzku z ko-
niecznoé$cig zabezpieczenia wartosci opisanych w poprzednim podrozdziale.

Przestanki o charakterze pozytywnym zwigzane sg gtéwnie z wymogami
organizacyjno-finansowymi. Stanowia one m.in., ze zezwolenie na prowadze-
nie zakladéw wzajemnych moga otrzymac wytacznie przedsiebiorcy dziataja-
cy w formie spétki akeyjnej?t, ktérych kapitat zaktadowy jest nie mniejszy niz
2 000 000 zI*. Warunek ten, wraz z obowiazkiem zlozenia zabezpieczenia
finansowego z art. 63 ust. 1 pkt 31 ust. 2a Ugh, uwaza sie za jeden z wazniej-
szych gwarantéw ochrony finansowej uczestnikéw zakladéw wzajemnych
oraz Skarbu Panstwa?. Zabezpiecza on bowiem potencjalne roszczenia gra-
czy oraz nalezno$ci podatkowe na wypadek uchylania sie od ich uiszczenia®’.
Tym samym normy te kreuja status bukmachera jako podmiotu dysponuja-
cego realnymi $rodkami na pokrycie swoich zobowiazan. Ma to na celu
zwiekszy¢ wzgledem niego poziom zaufania spoleczenstwa oraz eliminowacé
ryzyko niemoznoéci wyegzekwowania nagréod. Mechanizm ten stwarza oko-
liczno$ci sprzyjajace do zastosowania skutecznych sankcji cywilnopraw-
nych®. Dodatkowo przeciwdziala funkcjonowaniu ,piramid finansowych”,
w ktérych wyptata obiecanych wygranych, przez brak odpowiednich rezerw,
moglaby staé sie zalezna wylacznie od liczby oséb zwerbowanych do kolej-
nych gier. Bariera ta stanowi wiec wazne zabezpieczenie zbiorowych intere-
soéw konsumentéw, ktorzy moga brac udzial w zaktadach wzajemnych bez ry-
zyka oszustwa lub niewyptacalnosci spétki.

W pierwotnej wersji ustawy (celem umozliwienia sprawowania kontroli
nad sektorem zakladéw wzajemnych) znajdowal sie zapis, ze przedsiebiorca
powinien ustanowié siedzibe na terytorium Polski®. Jednak od zasady tej
przystuguje wyjatek wprowadzony na mocy zmiany ustawy z dnia 12 czerwca
2015 r.*® W wyniku nowelizacji nastapilo dostosowanie regulacji do wymogow
prawa unijnego w zakresie prowadzenia dziatalno$ci poprzez zagraniczne

34 Zob. art. 6 ust. 5 Ugh.

35 Zob. art. 10 ust. 1 pkt 2 Ugh.

36 G. Skowronek, Finansowe aspekty prowadzenia dziatalnosci w zakresie zakladéw wza-
Jjemnych, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska — Sectio Tus” 2020, t.67(1), s. 101.

37 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o grach hazardowych, druk sejmowy nr 2481
z dnia 12 listopada 2009 r., Sejm VI kadencji, s. 32, 34.

38 O sankeji cywilnoprawnej w kontekécie uméw zakladu hazardowego zob. D. Mieniewski,
Sankcje cywilnoprawne w sferze hazardu w Polsce, ,Przeglad Policyjny” 2016, nr2(122), s. 159-173.

39 Zob. art. 6 ust. 5 Ugh.

40 Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych (Dz.U. z 2015 r.,
poz. 1201).
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oddziaty przy jednoczesnym poszanowaniu prawa krajowego 1 trybu wyda-
wania zezwolen?*'. Obecnie siedziba sp6tki urzadzajacej gry hazardowe moze
znajdowac sie roéwniez w obrebie granic Unii Europejskiej lub panstw nale-
zacych do Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu*?, pod warunkiem
ustanowienia oddzialu lub odpowiedniego przedstawiciela w Polsce*®. Jed-
nak nie zwalnia to cztonkéw zarzadu, rady nadzorczej 1 komisji rewizyjnej od
posiadania obywatelstwa krajow zrzeszonych przez ww. organizacje.

Co wiecej, wszystkie osoby bedace wspdlnikami (posiadajacymi nie mniej
niz 10% udzialéw lub akcji sp6tki), cztonkami zarzadu, rady nadzorczej, ko-
misji rewizyjnej lub prokurentami musza odznaczaé sie ,nienaganna opi-
nig”*, ktéra rozumiana jest szerzej niz pojecie niekaralnosci®®. Powyzszy
fakt, jak zauwazyl Stanistaw Radowicki, musi §wiadczy¢ o tym, ze ,istnieja
inne niz wskazana karalno$¢ przyczyny wskazujace na brak posiadania nie-
nagannej opinii’*®. Mierniki te, z uwagi na nieostro$c¢ tego pojecia oraz braku
definicji legalnej, odnosza sie do praktyki i do orzecznictwa sadowego?’.
Mamy wiec do czynienia z pewnym zakresem uznaniowosci, w ramach ktérej
moze dokonaé swobodnej oceny stanu faktycznego*®. Mozna przyjaé, ze prze-
stanka ta stanowi jedno z narzedzi sprawowania kontroli nad przedsiebior-
cami w sektorze zakladéw wzajemnych, dazac do zagwarantowania, iz kie-
rownictwo spotki wywigzywacé sie bedzie z obowiazkéw nakladanych na nie
przez przepisy prawa, w szczegdlnosci zas przez przepisy Ugh.

Dodatkowo spdtka musi byé w stanie udowodnié legalno$é zrédta kapita-
hu, niezaleganie z zaptata cel, podatkéw oraz sktadek na ubezpieczenia zdro-
wotne lub spoteczne®, przy czym, jak stusznie zauwazyt Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie, wykazanie wspomnianych warunkéw nalezy do
Interesu wnioskodawcy. Jest to zwigzane z tym, ze organ wydajacy zezwole-
nie nie jest zobowiazany do podejmowania z urzedu inicjatywy dowodowej,
zmierzajacej do weryfikacji pochodzenia Zrédel finansowania 1 wywiazywania

41 Uzasadnienie do rzadowego projekt ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych, druk
sejmowy nr 2927 z dnia 19 listopada 2014 r., Sejm VII kadencji, s. 5-6.

42 Dalej jako EFTA.

43 Zob. art. 7a Ugh.

44 Zob. art. 12 Ugh.

45 Szerzej; wyrok WSA w Warszawie z 15 kwietnia 2014 r., sygn. akt VI SA/Wa 2937/13, Lex
nr 1585658.

46 S, Radowicki, K. Budnik, [w:] M. Wierzbowski (red.), Ustawa o grach hazardowych. Ko-
mentarz, Warszawa 2019, komentarz do art. 12.

47 Te natomiast czesto podkreéla etyczno-moralne cechy charakteru oséb. Przykladowo NSA
sformulowat teze, ze ,generalnie na nienaganng opinie zastuguje cztowiek prawy, uczciwy, nieda-
jacy powoddéw do krytyki, solidny” — wyrok NSA z 30 stycznia 2013 r., sygn. akt II GSK 2064/11,
Lex nr 1298471.

48 Por. S. Babiarz, K. Arominski, [w:] S. Babiarz, K. Arominski, Ustawa o grach hazardo-
wych. Komentarz, Warszawa 2018, komentarz do art. 12.

49 Zob. art. 34 ust. 1 Ugh.
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sie z obowigazkéw publicznoprawnych®. Istotq tej przestanki nie jest wylacz-
nie to, aby bukmacher spelniatl pewne wyznaczone prawem standardy, ale
aby byl w stanie je samodzielnie potwierdzié, co wskazuje na pozytywny cha-
rakter danego kryterium. Wymoég ten jest $cile zwigzany z ochrona interesu
publicznego poprzez eliminowanie z rynku podmiotéw mogacych naruszac
przepisy o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy, dzialajac na szkode interesu
ekonomicznego panstwa.

Analogiczny zwiazek z ochrona interesu publicznego wykazuja przestan-
ki negatywne. Wykluczaja one mozliwo$¢ uzyskania zezwolenia m.in. wtedy,
gdy zachodza uzasadnione podejrzenia w stosunku do wspdlnikéw (posiada-
jacych minimum 10% udzialéw lub akeji w stosunku do kapitatu zaktadowe-
go), czlonkéw zarzadu, rady nadzorczej, komisji rewizyjnej lub prokurentéw
spo6tki co do stwarzania ,niebezpieczenstwa dla panstwa, porzadku publicz-
nego, intereséw ekonomicznych panstwa, a takze przestrzegania przepisOw
regulujacych przeciwdziatanie praniu pieniedzy oraz finansowaniu terrory-
zmu®!. Zezwolenia nie moga uzyskaé takze podmioty, ktérych pozbawiono
prawa do oferowania zakltadéw wzajemnych w przeciagu ostatnich 6 lat od
zgloszenia wniosku®. Przeszkoda ta dotyczy réwniez wszystkich innych spét-
ek, w ktorych obecne sg osoby w przesztosci bedace wlascicielami w jeden
dziesiatej czeSci lub zarzadzajace spdtka, ktéra wezeséniej utracita zezwole-
nie®®. Normy te stanowia wiec uszczelnienie regulacji ustawy, uniemozliwia-
jace obejécie prawa poprzez sztuczne przeplywy osob i1 kapitatu do nowych
przedsiebiorstw, celem dalszego kontynuowania dzialalno$ci po uprzedniej
utracie zezwolenia.

W bezposérednim zwiazku z przestankami uzyskania zezwolenia na
urzadzanie zakladéw wzajemnych pozostaje art. 36 Ugh, ktéry okresla nie-
zbedne elementy tresci wniosku, ktére maja pozwolié na potwierdzenie spet-
nienia okre§lonych wymagan. Przedsiebiorca jest zobowiazany dotaczyé do
wniosku o zezwolenie na prowadzenie punktéw przyjmujacych zaktady wza-
jemne stacjonarnie lub internetowo m.in.: odpis aktu notarialnego umowy
lub statutu spo6tki wraz z wyciagiem z Krajowego Rejestru Sadowego, ozna-
czenie imiennych akcji lub udzialéw z ich warto$ciami nominalnymi, infor-
macje o obecnym 1 przeszlym statusie prawnym i sytuacji finansowej spétki
oraz studium ekonomiczne, dane o szacunkowej wielkoSci zatrudnienia
z okre§leniem stanowisk pracy, termin rozpoczecia dzialalnoSci, opis organi-
zacji i funkcjonowania punktéw przyjmowania zaktadéw wzajemnych, a tak-
ze propozycje warunkow zlozenia zabezpieczenia finansowego. Dodatkowo

50 Wyrok WSA w Warszawie z 16 maja 2007 r., sygn. akt VI SA/Wa 422/07, Lex nr 344545.
51 Zob. art. 11 ust. 1 pkt 1 Ugh.

52 Zob. art. 11 ust. 1 pkt 4 Ugh.

53 Zob. art. 11 ust. 1 pkt 51 6 Ugh.
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do dokumentacji nalezy dotaczy¢ regulamin przyjmowania zakladéw wza-
jemnych oraz zgody witascicieli budynkéw lub lokali (w przypadku przyjmo-
wania zaktadéw w punktach naziemnych) oraz organizatoréw wspoétzawod-
nictw sportowych na korzystanie z ich wynikéw rywalizacji. Wniosek nalezy
obowiazkowo zaopatrzy¢ rowniez w dane osobowe wspdlnikow (posiadaja-
cych minimum 10% udziatéw lub akcji) oraz o§wiadczenia o tym, ze nie tocza,
sie wzgledem nich zadne postepowania przed organami wymiaru sprawiedli-
woéci panstw UE lub EFTA wraz z ich zaswiadczeniami o niekaralnoéci.
Ostatnie tyczy sie tez cztonkéw zarzadu, rady nadzorczej 1 komisji rewizyjnej
spétki. Nadto na mocy art. 57 Ugh wszystkie zataczniki powinny by¢ sktada-
ne w oryginale badz w postaci kopii po§wiadczonych przez notariusza, adwo-
kata, radce prawnego lub doradce podatkowego.

Dodatkowo na podstawie art. 36 pkt 16, ubiegajac sie o zezwolenie, na-
lezy przedstawi¢ dokumenty potwierdzajace legalnosé zrédet finansowania,
tj. w szczegdlnosci: 1) zaswiadczenia wlaSciwego naczelnika urzedu skar-
bowego o pokryciu udziatéw lub akeji z ujawnionych Zrédel przychodéw oraz
2) sprawozdania finansowe w przypadku wspdlnikéw bedacych osobami praw-
nymi. Jednakze wyliczenie to stanowi wylacznie katalog otwarty. Jak zauwa-
zyt S. Radowicki, udokumentowanie zrédet dochodu utrudnione jest brakiem
ustawowej definicji ,,Jlegalnego pochodzenia zrodta kapitatu”*. W danej mate-
rii wypowiedzial sie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, stwier-
dzajac, ze w przypadku wnoszenia kapitatu do przedsiebiorstwa przez osoby
prawne same sprawozdania finansowe nie sg wystarczajace do wykazania
zgodno$ci z prawem pozyskanych funduszy, poniewaz ocena legalnoéci zrodet
pochodzenia §rodkéw obejmuje caly ,tancuszek” podmiotéw przekazujacych,
bezposrednio lub posrednio, kapital spélce ubiegajacej sie o zezwolenie®. In-
nymi stowy, wykazanie, ze majatek pochodzi z ujawnionego zrédia dochodu,
nie moze ograniczy¢ sie wylacznie do przedlozenia obligatoryjnych dokumen-
tow wskazanych w art. 36 pkt 16 lit. a—b Ugh. W wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie wskazano na to, ze sprawozdanie finansowe
dotaczane do wniosku stanowi jeden z wymienionych w ustawie dokumentow
potwierdzajacych legalnoéé zrddet pochodzenia kapitatu, jednak nie przesa-
dza ono o uznaniu tej okolicznoéci za udowodniona?. Dlatego konieczne wyda-
je sie przedlozenie zaswiadczen o pokryciu udziatéw lub akeji spétki z ujaw-
nionych zZrédet przychodéw réwniez w stosunku do wspdlnikéw osoby prawnej,
ktéra wnosi wktad finansowy do docelowego przedsiebiorstwa starajacego sie
o uzyskanie zezwolenia na prowadzenie zakladéw wzajemnych.

54 S. Radowicki, [w:] M. Wierzbowski (red.), op. cit., komentarz do art. 34.

55 Wyrok WSA w Warszawie z 29 wrzeénia 2008 r., sygn. akt VI SA/Wa 1050/08, Lex
nr 521358.

56 Wyrok NSA z 12 lutego 2008 r., sygn. akt IT GSK 448/07, Lex nr 1012016.
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Odrebnym wymogiem formalnym, obowigzujacym od zmian z 4 lipca
2011 r.%7, jest wskazanie czy zaklady bukmacherskie beda urzadzane rowniez
za pomocg sieci Internet®®. W przypadku ubiegania sie o zezwolenie obejmu-
jace dziatalnoéé online, na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 8a Ugh, do wniosku
nalezy zataczy¢ dodatkowo:

— adres 1 dokumentacje techniczng strony internetowej, ktora bedzie

wykorzystywana do urzadzania zakladow,

— projektowane zasady weryfikacji ukonczenia 18 roku zycia przez
uczestnikow zakladow,

— ekspertyze dowodow udziatu w zakladach, potwierdzajaca ich zabez-
pieczenie przed ingerencja oséb nieuprawnionych i mozliwo$¢ wery-
fikacji ich autentycznoéci,

— zasady przechowywania 1 ewidencjonowania kapitatu zaktadu.

Wspomniane warunki stanowia odpowiedZz na dodatkowe zagrozenia
zwigzane z anonimowos$cia podmiotéw korzystajacych z ustug za posrednic-
twem kanaléw cyfrowych. W tym kontekécie szczegdlny akcent zostal potozo-
ny na potrzebe ustalenia zasad weryfikacji os6b obstawiajacych zaktady
wzajemne, aby nie dopuséci¢ do uczestnictwa w grze m.in. maloletnich. Z kolei
weryfikacja zabezpieczen technicznych wprowadzona zostata w celu zagwa-
rantowania bezpieczenstwa graczy oraz ogdlna transparentno$é, w szczeg6l-
noéci z uwagi na oferowanie zakladéw w przestrzeni transgranicznej. Ma to
na celu nie tylko zapewnienie przestrzegania standardéw przeciwdzialania
praniu pieniedzy, ale takze umozliwienie skutecznej kontroli panstwa nad ta
dzialalnoécia, co pozostaje w bezposrednim zwiazku z ochrong interesu fi-
skalnego®.

Ostatni wymég formalnym zwiagzany jest z uiszczeniem stosownej optaty
od wniosku o uzyskanie zezwolenia®. Stanowi ona dochdéd budzetu panstwa
1jest pobierana przez organ udzielajacy zezwolenia w wysokosci 2000% kwo-
ty przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw,
w drugim kwartale roku poprzedniego, ogltoszonego w obwieszczeniu Prezesa
Gtéwnego Urzedu Statystycznego®!. Jednocze$nie do wskazanej sumy bukma-
cher musi doliczyé¢ 50% kwoty bazowej za kazdy punkt przyjmowania zakla-
déw oraz 2000% za wole urzadzania zaktadéw wzajemnych przez sie¢ Internet.

57 Zmiany byly skutkiem uchwalenia ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz
niektérych innych ustaw z dnia 26 maja 2011 r. (Dz.U. Nr 134, poz. 779).

58 Tym samym uwydatnia sie jedna z cech charakterystycznych spétek organizujacych za-
ktady wzajemne. Jest nig prawna dopuszczalno§é prowadzenia dzialalnoéci w Internecie, co sta-
nowl wyjatek od monopolu panstwa na gry hazardowe urzadzane online.

59 Szerzej na temat zagrozen e-hazardu dla interesu publicznego: K. Frackowiak, Nielegal-
ny e-hazard — studium prawnokarne i kryminologiczne, Olsztyn 2018, s. 52 1 nast.

60 Zob. art. 68 ust. 1 pkt 1 Ugh.

61 P. Smialek, Hazardowa dziatalnosé gospodarcza w Polsce na tle stanowionego prawa,
»Studenckie Zeszyty Naukowe Ars Turidica” 2018, nr 36, s. 99.
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W przypadku natomiast prowadzenia dziatalnoéci online z wykorzystaniem
wielu stron internetowych, do oplaty nalezy doliczy¢ 5000% wskazanego mier-
nika za kazdg dodatkowa strone stuzaca do oferowania gier®2. W tym kontek-
§cie mozna podaé¢ w watpliwoéé zasadno$é wskazanego $wiadczenia publicz-
noprawnego z uwagi na jego nieadekwatne 1 ,istotne zawyzenie”, jakie
nadaje oplacie cech daniny o charakterze podatku®. W szczeg6lnosci watpli-
wosci moga budzi¢ sumy wszystkich nalezno$ci w sytuacji prowadzenia dzia-
talno$ci online przy uzyciu wielu stron internetowych oraz stacjonarnie po-
przez wiele punktéw naziemnych. W takich sytuacjach trudno moéwié
o ekwiwalentnoSci optaty, ktéra co do zasady powinna stuzyé pokryciu ,kosz-
tow czynnoSci organdéw panstwowych na rzecz okres§lonych oséb”54,

Zakonczenie

Stanowiaca fundament spolecznej gospodarki rynkowej wolnoéé gospo-
darcza nie ma charakteru bezwzglednego, jednak moze by¢ ograniczona przy
spelnieniu §cisle okre§lonych przestanek. Urzadzanie zaktadéw wzajemnych
stanowi przyktad dziatalnosci, wobec ktérej ograniczenie wolnosci gospodar-
czej nastapito zgodnie z konstytucyjnymi warunkami jego legalnosci. Spel-
niona jest zaréwno przestanka formalna, bowiem ograniczenie wolnoéci
wprowadzone zostalo na mocy ustawy, jak rowniez przestanka materialna,
w postaci zagrozenia dla interesu publicznego.

Urzadzanie zakladow wzajemnych stanowi dziatalnosé gospodarcza pod-
legajaca $cistej reglamentacji. W polskim porzadku prawnym dziatalnoéé ta
nie moze by¢ wykonywana jako wolna, a przedsiebiorcy podejmujacy sie jej
wykonywania zobowiagzani sa do spelnienia szeregu warunkéw. Zagrozenie
dla interesu publicznego ze strony dzialalnosci w sektorze hazardu, w tym za-
ktadéw wzajemnych, wydaje sie nie budzi¢ watpliwoséci. Ochrona zdrowia pu-
blicznego 1 przeciwdziatanie uzaleznieniom od hazardu oséb dorostych oraz
nieletnich, konieczno$¢ zabezpieczenia interesu fiskalnego panstwa, przeciw-
dziatanie praniu pieniedzy i finansowaniu przestepczoéci, a takze ochrona in-
teresow konsumentéw. Wszystkie te czynniki daja podstawe do stwierdzenia,
ze ograniczenie wolnosci gospodarcze] w zakresie urzadzania zakladow wza-
jemnych 1 wprowadzenie obowiazku uzyskania zezwolenia jest uzasadnione.

7 perspektywy konstytucyjnych przestanek ograniczenia wolnoéci, w szcze-
gblnoéci za$ proporcjonalnoéei ingerencji panstwowej, watpliwo$ci budzié¢ moze

62 Thidem.

63 S. Radowicki, K. Budnik, [w:] M. Wierzbowski (red.), op. cit., komentarz do art. 69.

64 J. Matecki, Z problematyki optaty skarbowej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 1989, t.51(4), s. 82.
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niewspétmiernie wysoka optata od wniosku o uzyskanie zezwolenia. Wydaje
sie przy tym, ze tego rozwigzania nie mozna uzasadnia¢ dazeniem do wyka-
zania zasobéw finansowych przez wnioskodawce, ktéry — bedac w stanie
optaci¢ wniosek — udowadnia, ze posiada odpowiednie §rodki finansowe na
prowadzenie dziatalnoSci. Ten cel jest bowiem realizowany za pomoca innych
warunkow uzyskania zezwolenia, w szczegdlnosci wymogu zlozenia zabez-
pieczenia finansowego czy tez odpowiedniej wysokos§ci kapitatu zaktadowego.

Popularnoéé zaktadéw wzajemnych wynika z iluzji szybkiego wzbogace-
nia. Uczestnicy takich gier powinni jednak by¢ §wiadomi, ze podmiot je urza-
dzajacy jest przedsiebiorca. Oznacza to, ze gtéwnym celem jego dziatalnosci
jest zysk. Gry hazardowe nie zwiekszaja majatku swoich uczestnikow, lecz,
kuszac tudzaca wizja wygranej, doprowadzaja konsumenta do realnego zu-
bozenia kosztem dochodu organizatora gry.
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Summary

The organisation of mutual betting from the perspective
of the premises for the admissibility of restricting
the freedom of economic activity specified in Article 22
of the Constitution of the Republic of Poland

Keywords: public economic law, freedom of economic activity, regulation, public interest, mutual
betting, gambling.

Gambling-related economic activities, despite the constitutional prin-
ciple of economic freedom, fall within the sphere of strict regulation and
state control. This results directly from the restrictions that the legislator
may impose on market activities due to the protection of an important public
interest. Gambling addiction is a source of financial, health and personal
problems. The risk of addiction applies to adults and minors to the same ex-
tent, and the scale of the phenomenon in Poland is growing alarmingly. The
purpose of this article is to assess the activity of organising mutual betting
through the prism of Article 22 of the Constitution, which specifies the
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conditions for the admissibility of restricting the freedom of economic activ-
ity. Each restriction must be justified by the need to protect the public in-
terest. The assessment will cover the essence and specificity of the activity
of mutual bets, as well as the conditions for obtaining a permit to undertake
and perform it. The organisation of mutual betting is an example of an activ-
ity whose regulation is in accordance with the constitutional premises of the
admissibility of limiting the freedom of economic activity. First of all, it is
introduced by the act, and additionally, activity in this area carries the risk
of violating such aspects of the public interest as public health, the fiscal in-
terests of the state, public safety and consumer rights.
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