WYROK
z dnia 21 pazdziernika 2015 r.
Sygn. akt P 32/12"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz
Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel — sprawozdawca
Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu,
Prokuratora Generalnego i Rady Ministrow, na rozprawie w dniu 21 pazdziernika 2015 r.,
pytania prawnego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach:

czy art. 89 ust. 1 pkt 11 2, ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009

r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.) w zakresie, w

jakim dopuszczajg stosowanie wobec tej samej osoby fizycznej, za ten sam

czyn kary pieni¢znej i odpowiedzialno$ci za przestgpstwo skarbowe z art.

107 8 1 lub wykroczenie skarbowe z art. 107 § 4 ustawy z dnia 10

wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2007 r. Nr 111, poz.

765, ze zm.), sg zgodne z art. 2, art. 30 i art. 32 ust. 1 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 89 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach
hazardowych (Dz. U. z 2015 r. poz. 612 i 1201) w zakresie, w jakim zezwalaja na
wymierzenie kary pieni¢znej osobie fizycznej, skazanej uprzednio prawomocnym
wyrokiem na kare grzywny za wykroczenie skarbowe z art. 107 § 4 ustawy z dnia 10
wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r. poz. 186, ze zm.), sa
zgodne z wywodzona z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasada

" Sentencja zostata ogloszona dnia 29 pazdziernika 2015 r. w Dz. U. poz. 1742.



proporcjonalnej reakcji panstwa na naruszenie obowigzku wynikajacego z przepisu
prawa.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
w zwiazku z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Postanowieniem z 21 maja 2012 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w
Gliwicach zwrocil si¢ z pytaniem prawnym, czy art. 89 ust. 11 2, ust. 2 pkt 1 1 2 ustawy z
dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.; dalej:
ustawa o grach hazardowych) w zakresie, w jakim dopuszczaja stosowanie wobec tej
samej osoby fizycznej, za ten sam czyn Kary pieni¢znej i odpowiedzialnosci za
przestepstwo skarbowe z art. 107 § 1 lub wykroczenie skarbowe z art. 107 8§ 4 ustawy z
dnia 10 wrze$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2007 r. Nr 111, poz. 765, ze
zm.; dalej: k.k.s.), sa zgodne z art. 2, art. 30 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Pytanie prawne zostato ztozone w zwigzku z nastepujacym stanem faktycznym:
Naczelnik Urzgdu Celnego w R. decyzja z 25 lipca 2011 r. wymierzyt kare pienigzng w
kwocie 12 000 zt przedsiebiorcy Stanistawie S., jako podmiotowi urzadzajagcemu gry bez
koncesji na automatach poza kasynem gry. Stanistawa S. odwolata si¢ od tej decyzji,
twierdzac, ze zostaly naruszone podstawowe zasady postgpowania, poniewaz pomimo
dobrowolnego poddania si¢ odpowiedzialno$ci w postepowaniu karnym skarbowym
zostala ukarana po raz drugi w postepowaniu administracyjnym.

Dyrektor Izby Celnej w K. decyzja z 7 pazdziernika 2011 r. utrzymal w mocy
rozstrzygnigcie Naczelnika Urzedu Celnego w R., podkreslajac w uzasadnieniu odrebnos¢
postepowania karnoskarbowego i postepowania administracyjnego.

Stanistawa S. zaskarzyta te decyzje do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego,
wnoszac o jej uchylenie z powodu, wywotanego podwdjnym ukaraniem, naruszenia zasad
stusznosci, sprawiedliwo$ci — podstawowych zasad postgpowania. Dyrektor 1zby Celnej w
K. wniost o oddalenie skargi, nie znajdujac podstaw do zmiany swego stanowiska.

Na rozprawie 11 maja 2012 r. pelnomocnik organu odwotawczego ztozyl do akt
sprawy odpis wyroku Sadu Rejonowego w Zorach, Wydziat II Karny, z 11 maja 2011 r.,
moca ktorego na podstawie art. 148 § 1 1 5 k.k.S. sad udzielit obwinionej zezwolenia na
dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci za wykroczenie skarbowe z art. 107 § 114 tej
ustawy, polegajace na prowadzeniu, w nieustalonym czasie do 21 wrzesnia 2010 r., gier
hazardowych na automacie ,,HOT SPOT” typu video bez numeru, wbrew przepisom
ustawy o grach hazardowych i orzekt tytutem kary grzywny kwotg 900 z1.

Zdaniem Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach osoba fizyczna
za ten sam czyn poniosta odpowiedzialno$¢ karnoskarbowa za wykroczenie skarbowe oraz
odpowiedzialno$¢ administracyjng w postaci kary pieni¢znej, co prowadzi do naruszenia
godnosci cztowieka (art. 30 Konstytucji), rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji) oraz zasady
sprawiedliwo$ci spotecznej, zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa, zasady



racjonalnos$ci dziatan ustawodawcy (art. 2 Konstytucji). W zwiazku z tym sad zawiesit
postepowanie i zwrocit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym.

W uzasadnieniu pytania prawnego sad zwrocit uwagg, ze kodeks karny skarbowy
zawiera kompleksowa regulacj¢ karng przewidujaca odpowiedzialno$¢ na zasadzie winy.
Przepisy rozdziatu 10 ustawy o grach hazardowych, w tym art. 89, stanowig powielenie
tych regulacji prawnych na uzytek stosowania sankcji administracyjnej w postaci sztywnej
kary pienigznej, ktéra pelni wylacznie funkcje represyjng w oderwaniu od sytuacji
ekonomicznej sprawcy deliktu administracyjnego, z pominigciem okoliczno$ci
podmiotowych i przedmiotowych deliktu. Przewidziana w art. 89 ustawy o grach
hazardowych kara pieni¢zna stosowana jest automatycznie z mocy ustawy w oderwaniu od
winy oraz okoliczno$ci czynu i nie pelni — zdaniem sgdu pytajacego — roli prewencyjnej,
tylko ma charakter wylacznie ekonomiczny i represyjny. Ponadto nie pelni funkcji
restytucyjnej, uzupeiniajacej i rekompensujacej blizej nieokreslone straty Skarbu Panstwa
z tytutu utraty legalnych wpltywow z prowadzonej nielegalnie dziatalnosci.

Niczym nieuzasadniong, zdaniem sgdu pytajacego, represyjnos¢ administracyjng
oderwang od winy nalezy traktowa¢ jako naruszenie, wyrazonego w art. 30 Konstytucji,
zakazu pozbawiania godnosci cztowieka oraz jej ograniczania przez wladze publiczne.

W ocenie sadu pytajacego przyjeta w przepisach rozdzialu 10 ustawy o grach
hazardowych reakcja prawna na wymienione w nich nieprawidtlowosci nie pozostaje w
adekwatnym stosunku do rodzaju przewidzianych w nich naruszen ustawy. Ponadto w
razie ukarania sprawcy przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego zbednym i
nieproporcjonalnym jest stosowanie kolejnej sankcji, tym razem administracyjnej. W ten
sposob art. 89 ustawy o grach hazardowych narusza, zdaniem sadu pytajacego, zasade
proporcjonalno$ci wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W opinii sagdu pytajacego kwestionowana regulacja narusza zasad¢ zaufania
obywatela do panstwa i1 prawa oraz zasad¢ racjonalnego dziatania ustawodawcy,
wynikajace z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa prawnego,
poniewaz ponowne ukaranie sprawcy przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego przeciwko organizacji gier hazardowych karg pieni¢zng narusza trojpodziat
wladz i jest wyrazem nadmiernej represji panstwa. Ponadto sad pytajacy zwrocit uwage, ze
nalozenie obowigzkéw lub ograniczenie praw powinno nastepowaé w zgodzie z zasadami
poprawnej legislacji, stanowiacej element demokratycznego panstwa prawa (art. 2
Konstytucji). Zasady te nakazujg, aby przepisy prawa byly formutowane precyzyjnie 1
jasno oraz poprawnie pod wzgledem jezykowym. Zdaniem sadu pytajacego art. 89 ustawy
o grach hazardowych nie spetnia tych wymogdéw, poniewaz typizuje delikty
administracyjne z pomini¢ciem konstytucyjnej zasady winy wynikajacej z zasady
demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji) i z zasady godnosci czlowieka jako
najwyzszego i niezbywalnego dobra (art. 30 Konstytucji).

W ocenie sadu pytajacego art. 89 ustawy o grach hazardowych budzi réwniez
watpliwosci, co do zgodnosci z zasadg rownosci wynikajaca z art. 32 ust. 1 Konstytucji z
uwagi na catkowite pomini¢cie okoliczno$ci indywidualnych czynu oraz wiasciwos$ci
osobistych sprawcy. Zdaniem sadu pytajacego, konstytucyjna zasada réwnos$ci na gruncie
prawa karnego wyraza si¢ zasada legalizmu, czyli podlegania jednakowe;j
odpowiedzialno$ci karnej na tych samych zasadach przez kazdego sprawce czynu
zabronionego, z zastosowaniem indywidualizacji kary i jej proporcjonalnosci, stosownie
do wagi czynu sprawcy. Natomiast represyjna kara pieni¢zna przewidziana w art. 89
ustawy o grach hazardowych jest jednakowa dla wszystkich.

Sad pytajacy wskazal, ze odpowiedz Trybunatu Konstytucyjnego na
przedstawione pytanie prawne ma istotne znaczenie dla prawidlowego rozstrzygnigcia
sprawy, w ktorej mial zastosowanie kwestionowany przepis.



2. Prokurator Generalny w pi$mie z 6 grudnia 2012 r. wnidst o stwierdzenie, ze
art. 89 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych w zakresie, w jakim
przewiduje stosowanie kary pieni¢znej wobec osoby fizycznej, ktorej za ten sam czyn,
polegajacy na urzadzeniu gry na automacie poza kasynem gry, wymierzono uprzednio kare
za wykroczenie skarbowe z art. 107 § 4 k.k.s., jest niezgodny z zasadg proporcjonalno$ci
reakcji panstwa na naruszenie prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji i jest zgodny z art. 10
ust. 1 i art. 30 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ponadto
Prokurator Generalny wniost o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie.

W odniesieniu do art. 89 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2 pkt 1 postegpowanie, zdaniem
Prokuratora Generalnego, podlega umorzeniu. Umorzenie wynika z faktu, Zze ocena
konstytucyjnosci w tym zakresie nie bedzie miata wptywu na rozstrzygnigcie sprawy
zawistej przed sadem pytajacym, poniewaz przepisy te nie majg W tej sprawie
zastosowania.

Zdaniem Prokuratora Generalnego sad pytajacy nie powotal dowodow na
poparcie zarzutu niezgodno$ci art. 89 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy o grach
hazardowych z konstytucyjng zasadg rownosci, nie wykazat, na czym polega to naruszenie
I nie wskazatl na istnienie cechy relewantnej, dlatego postepowanie w zakresie badania
zgodnosci kwestionowanych przepisow z zasadg rownosci réwniez powinno podlegad
umorzeniu.

Z uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze niezaleznie od wzorcéw kontroli
wskazanych w petitum pytania prawnego, sad pytajacy zarzucit kwestionowanej regulacji
takze niezgodnos$¢ z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz naruszenie konstytucyjnej zasady
trojpodzialu wiadzy (art. 10 Konstytucji), w zwigzku z tym uznat je za wzorce kontroli w
niniejszej sprawie.

W ocenie Prokuratora Generalnego kwestionowane przepisy ustawy o grach
hazardowych zostaly sformutowane w sposéb jasny 1 precyzyjny, niebudzacy watpliwosci
interpretacyjnych, tym samym nie mozna uznaé, aby naruszaly art. 2 Konstytucji w
kontekscie zasady przyzwoitej legislacji oraz zasady zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Za niezasadny uznat rdwniez zarzut niezgodnosci z zasada
demokratycznego panstwa prawnego 1 zasadg sprawiedliwosci spotecznej, ze wzgledu na
brak mozliwo$ci zindywidualizowania kary administracyjnej, poniewaz automatyzm w
stosowaniu sankcji 1 brak zindywidualizowania represji jest dopuszczalny przez Trybunat
Konstytucyjny. Natomiast zwrocil uwage na naruszenie art. 2 Konstytucji, rozpatrywanego
w konteksScie zasady proporcjonalnej reakcji panstwa na naruszenie prawa. Prokurator
Generalny zaznaczyt, ze art. 89 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych,
rozpatrywane samodzielnie, nie majg charakteru nadmiernej i nieproporcjonalnej reakcji
panstwa na naruszenie prawa. Niezgodnos¢ z zasadg proporcjonalnosci wystepuje dopiero
w przypadku, gdy ta sama osoba fizyczna zostanie pociagni¢ta, za to samo zachowanie,
réwniez do odpowiedzialnosci karnej skarbowej. Przy czym kwestionowany art. 89 ustawy
o grach hazardowych nie jest przepisem karnym i nie moze by¢ oceniany w kontekscie
zasady ne bis in idem. Jednak niezaleznic od charakteru sankcji dublowanie czy
multiplikacja sankcji wigze si¢, zdaniem Prokuratora, z problemem proporcjonalnosci
reakcji panstwa na naruszenie prawa. Prokurator Generalny uznal, ze kwestionowana
regulacja zawiera unormowanie nieproporcjonalnie ucigzliwe, co ma zZrédlo w
nagromadzeniu negatywnych nastepstw tego samego zachowania tej samej osoby
fizycznej, w postaci administracyjnej kary pienigznej i sankcji penalnej za wykroczenie
skarbowe.

W odniesieniu do zarzutu niezgodno$ci kwestionowanej regulacji z art. 30
Konstytucji Prokurator Generalny uznat, ze jest on niezasadny w $wietle konstytucyjnej



koncepcji godnosci cztowieka. Sad pytajacy nie przedstawit argumentéw wskazujacych, ze
nalozenie kary pieni¢znej z art. 89 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych
oraz pociggniecie do odpowiedzialnosci za wykroczenie skarbowe prowadzi do naruszenia
przez wladz¢ publiczng godnos$ci czlowieka. Skoro na podstawie Konstytucji kazdy ma
obowigzek przestrzegania prawa, to osoby naruszajgce przepisy prawa muszg si¢ liczy¢ z
okreslonymi konsekwencjami. Przewidziane w kwestionowanej regulacji natozenie kary
pienigznej jest uzasadnione naruszeniem przez osobe¢ fizyczng przepiséw prawa.

W oparciu 0 orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Prokurator Generalny
uznat zarzut naruszenia przez kwestionowang regulacj¢ art. 10 Konstytucji za niezasadny,
poniewaz upowaznienie organéw administracji do naktadania kary pieni¢znej miesci si¢ w
ramach porzadku konstytucyjnego i nie moze by¢ uznane za wkraczanie w kompetencje
wymiaru sprawiedliwo$ci. Dopuszczalne zatem jest natozenie kary pieni¢znej w drodze
decyzji  administracyjnej, ktora moze by¢ poddana kontroli  sgdownictwa
administracyjnego. Brak zatem podstaw do stwierdzenia, ze kwestionowana regulacja
prowadzi do ukarania osoby fizycznej przez nieuprawniony organ wkraczajacy w
kompetencje niezawistego sadu, co mialoby narusza¢ konstytucyjng zasade trdjpodziatu
wiadzy (art. 10 Konstytucji).

W odniesieniu do art. 31 ust. 3 Konstytucji Prokurator Generalny zwrocit uwage,
ze uzasadnienie pytania prawnego wskazuje na ten przepis jako samoistny wzorzec
kontroli konstytucyjnosci. Jednak art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moze by¢ traktowany jako
samoistny wzorzec kontroli i zawsze musi by¢ zwigzany z wolnoscig lub prawem
konstytucyjnym. Nawet w kontekscie art. 30 Konstytucji wzorzec ten nie miatby
zastosowania, poniewaz wyrazona w art. 30 Konstytucji godnos¢ podlega bezwzglednej
ochronie (jest ,nienaruszalna”). Tym samym art. 31 ust. 3 Konstytucji Prokurator
Generalny uznat za nieadekwatny wzorzec kontroli konstytucyjnosci.

3. Marszatek Sejmu pismie z 17 grudnia 2012 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 89
ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 89 ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych w zakresie, w
jakim dopuszcza stosowanie wobec tej samej osoby fizycznej, za ten sam czyn, polegajacy
na urzadzaniu gry na automatach poza kasynem gry, kary pieni¢znej i odpowiedzialno$ci
za przestepstwo skarbowe z art. 107 § 1 lub wykroczenie skarbowe z art. 107 8 4 k.k.s.,
jest niezgodny z art. 2 Konstytucji oraz jest zgodny z art. 30 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.
Ponadto wniost o umorzenie postgpowania w pozostatym zakresie.

Marszatek Sejmu zwrocil uwage, Ze zgodnie ze stanem faktycznym sprawy
zawistej przed sadem pytajagcym zastosowanie miat art. 89 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy
o grach hazardowych, tym samym postepowanie w odniesieniu do art. 89 ust. 1 pkt 1 oraz
ust. 2 pkt 1 podlega umorzeniu, poniewaz nie mialy w tej sprawie zastosowania i
przestanka funkcjonalna pytania prawnego w tym zakresie nie zostala spetniona.

Zdaniem Marszatka Sejmu, umorzeniu powinno réwniez podlegaé¢ postgpowanie
w odniesieniu do zarzutdw naruszenia zasady prawidlowej legislacji oraz zasady zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, poniewaz sad pytajacy nie przedstawit, w tym
zakresie, argumentOow uzasadniajacych zarzut niekonstytucyjnosci.

Marszatek Sejmu zwrodcil uwage, ze ustawa o grach hazardowych zostata
wprowadzona do systemu prawa w celu zwigkszenia praworzadno$ci i ochrony
spoteczenstwa przed negatywnymi skutkami hazardu oraz minimalizacji ryzyka
uzaleznienia od hazardu. Z uwagi na to, ze uzaleznienie od hazardu jest powaznym
problemem, o czym $wiadczy umieszczenie leczenia uzaleznienia od hazardu w wykazie
swiadczen gwarantowanych, nie budzi jego watpliwosci, ze regulacja ta shuzy w
szczegblnosci ochronie zdrowia publicznego, o ktorej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji.



Marszatek Sejmu stwierdzil, ze kara administracyjna jest niezbednym
instrumentem zapewnienia skutecznosci dzialania administracji w zakresie realizacji przez
nig celow 1 zadan publicznych, a stosowanie kar administracyjnych nie jest przejawem
represji, czyli odplaty za popelniony czyn, ale realizacji wtadztwa administracyjnego.

W odniesieniu do zarzutu niezgodno$ci kwestionowanej regulacji z art. 30
Konstytucji, Marszatek Sejmu uznal, Zze samo wprowadzenie odpowiedzialnosci,
nieprzewidujacej indywidualizacji winy 1 kary, w postaci administracyjnych kar
pieni¢znych nie powoduje samo z siebie naruszenia godnosci czlowieka, poniewaz nie
prowadzi do jego uprzedmiotowienia czy pozbawienia autonomii. Z tego wzgledu uznat
kwestionowang regulacj¢ za zgodng z art. 30 Konstytucji.

W opinii Marszatka Sejmu pomimo ze odpowiedzialno$¢ karna realizuje inne cele
niz administracyjne kary pieni¢zne, to jednak w przypadku kary pieni¢znej z art. 89 ust. 1
pkt 2 ustawy o grach hazardowych ma ona charakter represyjny i powinna by¢ oceniana w
$wietle konstytucyjnej zasady ne bis in idem. Z uwagi na fakt, ze zaré6wno art. 107 k.k.s.,
jak 1 kwestionowana regulacja ustawy o grach hazardowych, odnosza si¢ do tego samego
zachowania, nalezy uznac, ze art. 89 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z art. 89 ust. 2 pkt 2 ustawy o
grach hazardowych jest niezgodny z art. 2 Konstytucji wyrazajacym zasade
demokratycznego panstwa prawnego (w aspekcie naruszenia zasady ne bis in idem).

Biorgc pod uwage to, ze sad pytajacy nie przedstawit argumentacji dotyczacej
naruszenia przez kwestionowang regulacj¢ konstytucyjnej zasady rownosci, Marszatek
Sejmu uznal, ze domniemanie konstytucyjnosci w tym przypadku nie zostalo obalone.
Tym samym uznat art. 89 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z art. 89 ust. 2 pkt 2 ustawy o grach
hazardowych za zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

4. Wobec szczegolnej zawitosci sprawy Prezes Trybunalu Konstytucyjnego, na
wniosek sktadu orzekajacego, zarzadzeniem z 20 grudnia 2012 r., przekazal sprawe do
rozpoznania w pelnym sktadzie.

5. Z uwagi na S$cisty zwigzek kwestionowanego art. 89 ustawy o grach
hazardowych z art. 14 tej ustawy, Trybunat Konstytucyjny zwrocit si¢ do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach, pismem z 18 lipca 2013 r., o przedstawienie
stanowiska, w jakim zakresie orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci UE z 19 lipca 2012 r.
W potgczonych sprawach C-213/11, C-214/11, C-217/11, moze mie¢ wplyw na
rozstrzygnigcie sprawy zawislej przed Trybunatem Konstytucyjnym.

6. W zwigzku z wystapieniem Trybunatu Konstytucyjnego do sadu pytajacego o
zajecie stanowiska w kwestii wplywu orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci UE z 19
lipca 2012 r. w polaczonych sprawach C-213/11, C-214/11, C-217/11 na rozstrzygnigcie
przedstawionego pytania prawnego, Prokurator Generalny, w pi$mie z 31 lipca 2013 r.,
przedstawil dodatkowe stanowisko w niniejszej sprawie, wnoszgc o0 UMOrzenie
postepowania ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny w oparciu o orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE
stwierdzit, ze art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych jest przepisem technicznym w
rozumieniu przepisow unijnych i jako taki podlegat procedurze notyfikacji. Z uwagi na to,
ze ustawa o grach hazardowych w Zzadnym zakresie nie byla notyfikowana, przepis ten
jako niezgodny z prawem unijnym nie moze by¢ stosowany przez organy administracji
oraz sady.

Biorgc pod uwagg, ze kwestionowane w pytaniu prawnym przepisy sankcjonujg
naruszenie ograniczenia, okreslonego w art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych, a
przepis ten jako nienotyfikowany przepis techniczny, czyli sprzeczny z prawem unijnym,



zdaniem Prokuratora Generalnego, nie obowigzuje — art. 89 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2
ustawy o grach hazardowych nie bgda mogly mieé¢ zastosowania w rozpatrywanej przez
sad pytajacy sprawie. Skoro okreslony w art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych nakaz
nie moze by¢ stosowany wobec adresatow tej normy, to tym samym adresatéw tejze normy
nie mozna obarcza¢ odpowiedzialno$cig administracyjng za jego naruszenie.

7. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach postanowieniem z 13 wrze$nia
2013 r. przedstawit stanowisko w zakresie wplywu orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwos$ci
UE z 19 lipca 2012 r. na rozstrzygniecie przedstawionego przez siebie pytania prawnego.

Zdaniem sadu pytajacego art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych begdzie mogt
by¢ stosowany przy ocenie, czy zgodnie z prawem zostala natozona kara pieni¢zna na
podstawie art. 89 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 tej ustawy, poniewaz nie ma charakteru przepisu
technicznego w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/WE i nie podlegat procedurze
uprzedniej notyfikacji.

W opinii sagdu pytajacego, uwzglednienie klauzul dopuszczajacych odstepstwo od
traktatowej swobody przeptywu towardéw i ushug pozwala stwierdzi¢, ze krajowe regulacje
prawne przyjete w wykonaniu dopuszczalnych klauzul bezpieczenstwa, w tym art. 14 ust.
1 ustawy o grach hazardowych, nie stanowig przepisow technicznych.

Sad pytajacy zwrocit takze uwage na powszechnie znane zjawisko szkodliwosci
spotecznej gier hazardowych i zwigzang z tym konieczno$¢ ograniczen dostgpu do tego
typu ustug. W ocenie sadu pytajacego, ograniczenie takiej dziatalnosci uzasadnione jest
nadrzednymi celami porzadku publicznego i1 proporcjonalne w odniesieniu do zatozonego
celu.

8. Prokurator Generalny w pismie z 6 pazdziernika 2015 r. przedstawil dodatkowe
stanowisko, w ktorym wniost o stwierdzenie, ze art. 89 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 2 pkt 2 ustawy
0 grach hazardowych w zakresie, w jakim przewiduje stosowanie kary pieni¢znej wobec
osoby fizycznej, ktorej za ten sam czyn, polegajacy na urzadzeniu gry na automacie poza
kasynem gry, wymierzono uprzednio kar¢ za wykroczenie skarbowe z art. 107 8 4 k.k.s.,
jest niezgodny z zasadg proporcjonalnos$ci reakcji panstwa na naruszenie prawa wynikajaca
z art. 2 Konstytucji, jest zgodny z art. 10 ust. 1 i art. 30 Konstytucji oraz nie jest niezgodny
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ponadto Prokurator Generalny wnidst o umorzenie
postepowania w pozostatym zakresie.

Prokurator Generalny, majac na wzgledzie ustalenia wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 11 marca 2015 r., sygn. P 4/14 (OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 30), o
zgodnosci z Konstytucjg art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych,
podtrzymat swoje stanowisko i1 argumentacj¢ wyrazone w pismie z 6 grudnia 2012 r.,
uznajac je za w peini aktualne w odniesieniu do niniejszej sprawy.

9. Rada Ministrow w pismie z 16 pazdziernika 2015 r. wniosta o stwierdzenie, ze
art. 89 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 89 ust. 2 pkt 2 ustawy 0 grach hazardowych w
zakresie, w jakim dopuszczajg stosowanie kary pienieznej i odpowiedzialnoSci za
przestgpstwo skarbowe z art. 107 § 1 lub wykroczenie skarbowe z art. 107 § 4 k.k.s., jest
zgodny z art. 2, art. 30 i art. 32 ust. 1 Konstytucji. Ponadto wniosta 0 umorzenie
postepowania w pozostatym zakresie.

Rada Ministrow, odnoszac si¢ do wywodzonej z art. 2 Konstytucji zasady
proporcjonalno$ci, zwrocita uwage, ze zasada ta jest $ciSle zwigzana z zalozeniem
racjonalnego dziatania ustawodawcy. Celem podjecia dziatania przez prawodawce nie jest
jedynie wskazanie pozadanego stanu faktycznego, ale odwotanie si¢ do wartosci, ktore
prawodawca, zgodnie z Konstytucja, obowigzany jest chronic.



Rada Ministrow odczytuje, przedstawiony przez sad pytajacy, zarzut naruszenia
zasady proporcjonalno$ci jako zarzut przeciwko istnieniu  zobiektywizowanej
odpowiedzialno$ci administracyjnej. Rada Ministrow wskazata na bardzo wazna role
sankcji w prawie administracyjnym, poniewaz zapowiedz negatywnych konsekwencji w
przypadku naruszenia obowigzkéw wynikajacych z postanowien prawa administracyjnego
zapewnia ich poszanowanie i efektywne urzeczywistnienie. Nast¢pnie dokonala analizy
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego i na jego podstawie okreslita pewien standard
oceny proporcjonalnoéci sankcji administracyjnych, zgodnie z ktérym kwestionowane
regulacje, jej zdaniem, stanowig proporcjonalng ingerencj¢ wiadzy publicznej. Rada
Ministrow zwrdcita uwage, ze adekwatno$¢, wspotmierno$¢ i racjonalnos¢ sankcji nalezy
ocenia¢ w relacji do urzadzania gier na automatach w kasynach gry na warunkach
okreslonych w ustawie (koniecznos¢ uzyskania koncesji — art. 14; ztozenie zabezpieczenia
finansowego w wysokosci 1 200 000 zt — art. 63 ust. 1 pkt 1 oraz wniesienie oplaty za
uzyskanie koncesji, w 2014 r. — 12 113 621,60 zt — art. 69 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 70
ustawy o grach hazardowych). Rada Ministréw wskazata, ze koszt uzyskania koncesji na
jeden automat w 2014 r. wyniost ok. 13 183 zl, natomiast $redni roczny przychod na jeden
automat do gier eksploatowany w kasynie gry w 2014 r. wynidst ok. 770 000 zi, a srednia
wysokos¢ podatku od gier przypadajaca na jeden automat w kasynie gry wyniosta ok. 4
500 zt miesigcznie. W ocenie Rady Ministrow, biorgc pod uwage przedstawione
wyliczenia oraz to, ze podmiot prowadzacy dziatalno$¢ hazardowa niezgodnie z prawem
nie uiszcza wyliczonych kwot, kara pieni¢zna przewidziana w kwestionowanym przepisie
jest znacznie mniejsza niz ci¢zary naktadane na podmioty prowadzace gry hazardowe
zgodnie z prawem. Z tych wzgledéw, zdaniem Rady Ministrow, kary administracyjne z art.
89 ustawy o grach hazardowych nie mozna uzna¢ za nadmiernie dolegliwej |
nieproporcjonalne;j.

W odniesieniu do naruszenia zasady ne bis in idem, Rada Ministréw podkreslita,
ze kary administracyjne oparte zostaly na zasadzie odpowiedzialnos$ci obiektywnej i pelnig
przede wszystkim funkcje prewencyjng. Rada Ministrow zwrdcita roOwniez uwage, ze
konstrukcja przepisow ustawy o0 grach hazardowych sprawia, iz bycie podatnikiem
uzaleznione jest od woli podmiotu i zwigzane jest z uzyskaniem koncesji lub zezwolenia,
przeciwnie niz ma to miejsce np. w przypadku podatku akcyzowego lub dochodowego z
tytutu nieujawnionych zrdédet przychodu, kiedy to podmiot staje si¢ podatnikiem przez sam
fakt wykonywania czynnosci podlegajacych opodatkowaniu. Gdyby ustawodawca nie
przewidzial kar pieni¢znych to podmiot urzadzajacy gry hazardowe (czyli czynnoS$ci
podlegajace opodatkowaniu) wbrew przepisom ustawy (poza kasynem gry) bylby w
pozycji uprzywilejowanej w stosunku do podatnika dziatajacego zgodnie z prawem. Zatem
celem kary pieni¢znej okreslonej w kwestionowanym przepisie nie jest represja, odptata za
popetniony czyn, ale restytucja niepobranych optat i podatku od gier oraz prewencja. Kara
ta petni funkcje kompensacyjng zwigzang z restytucja szkod wynikajacych z nielegalnego
urzadzania gier hazardowych, jakie poniosto panstwo, w tym szkdéd zwigzanych z
ewentualnym leczeniem uzaleznien od hazardu, a jej wysokos¢ nie uzasadnia twierdzenia o
jej karnym charakterze. Rada Ministrow zwrdcita uwage, ze W postepowaniu karnym
skarbowym zakres i rodzaj sankcji dostosowany jest do okolicznosci czynu oraz winy
sprawcy. Sad karny wymierzajac kar¢ moze wziag¢ pod Uwage juz zastosowang wobec
danej osoby sankcj¢ administracyjng i uzna¢ ja za wystarczajacg reakcj¢ panstwa na
naruszenie prawa lub uzna¢, ze byta niewspdtmiernie niska do okolicznosci czynu. W
ocenie Rady Ministrow réwnoczesne istnienie odpowiedzialnosci administracyjnej z art.
89 ust. 1 pkt 2 w zwiagzku z art. 89 ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych oraz
odpowiedzialnosci karnej skarbowej z art. 107 § 1 lub 4 k.k.s. nie stanowi naruszenia
zasady ne bis in idem.



Zdaniem Rady Ministrow sankcja administracyjna oparta na zasadzie
obiektywizmu jest dopuszczalnym S$rodkiem prawnym, a jej ocena przez pryzmat zasad
orzekania na zasadzie winy jest nieprawidtowa. Ponadto sad pytajacy, w ocenie Rady
Ministréw, nie przedstawil argumentdow wskazujacych na naruszenie art. 30 Konstytuciji,
tym samym domniemanie jego zgodnos$ci ze wskazanym wzorcem nie zostato obalone.

W odniesieniu do art. 32 Konstytucji, Rada Ministrow uwaza, ze ustawodawca nie
wprowadzil odstgpstwa od zasady rdwnego traktowania podmiotéw podobnych, poniewaz
ustanowil przepisy, zgodnie z ktorymi wszyscy adresaci kwestionowanej normy sa
traktowani jednakowo — jest im wymierzana taka sama kara pieni¢zna. Podmioty te
charakteryzuja si¢ bowiem ta sama cecha relewantna, czyli urzadzaja gre na automacie
poza kasynem gry. Tozsamos$¢ kar wynika z prewencyjnego charakteru odpowiedzialno$ci
administracyjnej, ktoéra ma zache¢ci¢ do przestrzegania bezwzglgdnie obowigzujacych norm
prawa administracyjnego.

W ocenie Rady Ministrow kontrola zgodnosci kwestionowanych przepiséw z art.
10 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji lezy poza granicami sprawy, co oznacza brak kognicji
Trybunatu do wydania wyroku w tym zakresie. Sad pytajacy nie uwzglednit tych wzorcow
w sentencji postanowienia z 21 maja 2012 r. Ponadto sad pytajacy odwotat si¢ do art. 31
ust. 3 Konstytucji tylko positkowo w zakresie analizy przestanki proporcjonalno$ci
ingerencji panstwa nie powotujac zadnego konstytucyjnego prawa podmiotowego, ktérego
ograniczenie mogtoby nastapi¢. W zwigzku z tym Rada Ministrow uznata, ze sad pytajacy
upatruje w kwestionowanych przepisach naruszenia zasady proporcjonalnosci, ale
wynikajacej z art. 2 Konstytucji.

Rada Ministrow wniosta o umorzenie postgpowania w zakresie badania art. 89
ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 89 ust. 2 pkt 1 ustawy o grach hazardowych z Konstytucja z
tego wzgledu, ze przepisy te nie stanowity podstawy decyzji organu administracji, bedacej
przedmiotem postgpowania przed sadem pytajacym. W zwigzku z tym rozstrzygnigcie
sadu pytajacego, we wskazanym zakresie, nie zalezy od odpowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego na zadane przez ten sad pytanie prawne.

Rada Ministrow wniosta rowniez o umorzenie postegpowania W zakresie badania
zgodno$ci kwestionowanych przepisow z zasada prawidtowej legislacji oraz zasada
zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, poniewaz sad pytajacy nie
przedstawil na czym miatoby polega¢ naruszenie tychze zasad.

Rada Ministrow odniosta si¢ takze do twierdzen Prokuratora Generalnego,
zawartych w dodatkowym stanowisku z 31 lipca 2013 r. co do kwestii przepisow
technicznych. W opinii Rady Ministrow przepisy bedace przedmiotem kontroli w
niniejszej sprawie nie sg przepisami technicznymi w rozumieniu Dyrektywy 98/34/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. i nie podlegaly procedurze
notyfikacji.

Na rozprawie 21 pazdziernika 2015 r. przedstawiciele uczestnikow postepowania
podtrzymali stanowiska wyrazone w pismach procesowych.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Warunki dopuszczalnosci pytania prawnego.
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1.1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji ,,Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawg, jezeli od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed sagdem”. Unormowanie to
znajduje swoje odzwierciedlenie rowniez art. 63 i art. 76 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej: ustawa o TK). Powyzsze przepisy
wyrazaja przestanki warunkujgce skuteczno$¢ wniesienia oraz merytorycznego
rozpoznania pytania prawnego sadu przez Trybunat Konstytucyjny. Przestanki dotyczace
wymogow pytania prawnego zostaty szczegétowo wyjasnione w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego (zob. np. postanowienie z 27 marca 2009 r., sygn. P 10/09, OTK ZU nr
3/A/2009, poz. 40, cz. Il, pkt 1.4). Zachowujg one aktualno$¢ takze na tle przepisdOw nowej
ustawy o TK (z 25 czerwca 2015 r., ktora weszta w zycie 30 sierpnia 2015 r.). Pytanie
prawne powinno zatem speinia¢ tgcznie nastgpujace przestanki: 1) podmiotowg — z
pytaniem prawnym moze wystapi¢ tylko sad, 2) przedmiotowa — przedmiotem pytania
prawnego moze by¢ akt normatywny majacy bezposredni zwigzek ze sprawg (jezeli stan
faktyczny sprawy objety jest hipoteza kwestionowanej normy) i bedacy podstawa
rozstrzygnigcia w sprawie oraz 3) funkcjonalng — musi zachodzi¢ zwigzek miedzy
orzeczeniem Trybunatu a sprawa rozpoznawang przez sad, na tle ktorej sad zadat pytanie
prawne. Wyraza si¢ on w zaleznosci o charakterze bezposrednim, merytorycznym i
prawnie istotnym (zob. postanowienie TK z 30 czerwca 2009 r., sygn. P 34/07, OTK ZU nr
6/A/2009, poz. 101 i powolane tam orzecznictwo). Niespelnienie ktorejkolwiek z
przestanek kontroli w trybie pytania prawnego stanowi przeszkod¢ formalng w
prowadzeniu merytorycznego badania konstytucyjnosci zaskarzonych norm. Powstaje wigc
konieczno$¢ umorzenia postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku
(zob. postanowienie TK z 3 marca 2009 r., sygn. P 63/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 31).

1.2. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze w rozpoznawanej sprawie spetniona
zostata przestanka podmiotowa, jest bowiem oczywiste, ze przedstawiajacy pytanie
prawne Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach jest sadem w rozumieniu art. 193
Konstytucji.

1.3. Odnos$nie do przestanki przedmiotowej, to zgodnie z art. 193 Konstytucji
przedmiotem pytania prawnego jest akt normatywny. W orzecznictwie Trybunatu
przyjmuje si¢, ze nie moze to by¢ akt normatywny, ktory nie ma bezposredniego znaczenia
dla rozstrzygniecia rozpatrywanej przez sad sprawy i ktory nie moze stanowi¢ podstawy
prawnej orzeczenia sadu pytajacego (zob. np. wyrok TK z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01,
OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14; postanowienie TK z 15 maja 2007 r., sygn. P 13/06, OTK
ZU nr 6/A/2007, poz. 57 oraz wyroki TK z: 17 lipca 2007 r., sygn. P 16/06, OTK ZU nr
7/A/2007, poz. 79; 23 pazdziernika 2007 r., sygn. P 10/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz.
107; 20 grudnia 2007 r., sygn. P 39/06, OTK ZU nr 11/A/2007r., poz. 161; 19 lutego 2008
r., sygn. P 49/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 5; 27 maja 2008 r., sygn. P 59/07, OTK ZU
nr 4/A/2008, poz. 64 i 16 czerwca 2008 r., sygn. P 37/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 80, a
takze wezesniejszy wyrok z 30 pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06, OTK ZU nr 9/A/2006,
poz. 128).

14. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze =zostala spelniona przestanka
przedmiotowa, poniewaz przedmiotem pytania Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach sg przepisy art. 89 ust. 1 pkt 11 2, ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 19 listopada
2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2015 r., poz. 612, ze zm.; dalej: ustawa o grach
hazardowych).
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1.5. Odnosnie do przestanki funkcjonalnej, to przedstawienie pytania prawnego
Trybunatowi Konstytucyjnemu wymaga istnienia merytorycznego 1 funkcjonalnego
zwigzku migdzy watpliwoscia sadu w kwestii konstytucyjnosci aktu normatywnego a
konkretng sprawg zawista przed tym sagdem, w toku rozpoznawania ktérej pojawita si¢
watpliwos¢ co do legalnosci lub konstytucyjnosci przepisu majacego zastosowanie w tej
sprawie. Wiaze si¢ z tym konieczno$¢ wykazania przez sad pytajacy zalezno$ci miedzy
odpowiedziag na pytanie prawne a rozstrzygnigciem sprawy, na ktorej tle powstala
watpliwos¢ natury konstytucyjnej (postanowienia TK z: 27 kwietnia 2004 r., sygn. P
16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36; 15 maja 2007 r., sygn. P 13/06, czy 21 pazdziernika
2009 r., sygn. P 31/07, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 144 oraz wyrok TK z 18 listopada 2010
r., sygn. P 29/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 104). Oznacza to, ze rozstrzygnigcie pytania
prawnego musi mie¢ wpltyw na rozstrzygnigcie sprawy, w toku ktérej pytanie to zostato
przedstawione. Przestanka ta jest wigc oparta na tre§ci wyrazonego w kwestionowanym
przepisie unormowania, a $cislej — na istnieniu miedzy tym unormowaniem a stanem
faktycznym rozpoznawanej przez sad sprawy relacji uzasadniajacej zastosowanie danego
przepisu w konkretnej sprawie (postanowienie TK z 29 marca 2000 r., sygn. P 13/99, OTK
ZU nr 2/2000, poz. 68).

Z reguly nie bedzie podstaw do przyjecia wystgpienia tej przestanki, gdy
rozstrzygnigcie sprawy jest mozliwe bez uruchomienia instytucji pytania prawnego.
Sytuacja taka wystapi w szczegdlnosci wowcezas, gdy istnieje mozliwo$¢ usuniecia
nasuwajacych si¢ watpliwosci prawnych przez stosowna wyktadni¢ budzacego
zastrzezenia aktu prawnego badz tez mozliwos$¢ przyjecia za podstawe rozstrzygniecia
innego aktu. Innymi slowy — przestanka funkcjonalna obejmuje m.in. konieczno$¢
wykazania, ze zastrzezenia zgloszone wobec kwestionowanego przepisu sg obiektywnie
uzasadnione oraz na tyle istotne, ze zachodzi potrzeba ich wyjasnienia w ramach
procedury pytan prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego. Jezeli zatem sad orzekajacy
nabierze watpliwosci natury konstytucyjnej co do przepisu, ktory ma by¢ przestanka
rozstrzygnigcia, powinien w pierwszej kolejnosci dazy¢ do ich usunigcia w drodze znanych
nauce prawa regul interpretacyjnych i kolizyjnych, w szczegdlnosci — jezeli jest to
mozliwe — w drodze wyktadni zgodnej z Konstytucja. Na tre$¢ konkretnej normy prawnej,
ktéra jest stosowana przez sad, sklada si¢ nie tylko literalne brzmienie zaskarzonego
przepisu, ale 1 jego systemowe uwarunkowania, przyjete poglady doktryny prawa oraz
uksztaltowana w tej materii linia orzecznicza (por. postanowienie TK o sygn. P 13/06 i
wczesniejsze z 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03).

Ustawodawca w art. 63 ust. 2 pkt 5 ustawy o TK powtorzyt istniejagcy w ustawie z
dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.;
dalej: uchylona ustawa) obowigzek wskazania przez sad, w jakim zakresie odpowiedz na
pytanie prawne moze mie¢ wpltyw na rozstrzygnigcie sprawy, w zwigzku z ktorg pytanie
zostalo przedstawione. Dla spetnienia tego obowigzku nie wystarczy powtdrzenie ogdlnej
formuty ustawowej, ale konieczne jest wykazanie, ze w konkretnej sprawie zachodzi
zalezno$¢ miedzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygni¢ciem tej sprawy, w ktorej
zostato ono przedstawione (zob. wyrok TK z 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04, OTK ZU
nr 10/A/2005, poz. 111). Istota wymagania ustanowionego w art. 63 ust. 2 pkt 5 ustawy o
TK polega na tym, ze sad powinien okresli¢, jakie skutki dla toczacego si¢ postgpowania
wywrze ewentualne stwierdzenie, ze przepis wskazany jako przedmiot pytania prawnego
jest niezgodny z Konstytucja, ratyfikowang umowa mi¢dzynarodowa lub ustawa.

1.6. Nalezy w zwiagzku z tym przypomnie¢, ze sprawa zawisla przed sadem
pytajacym, w zwiazku z ktorg przedstawione zostalo pytanie prawne, dotyczy rozpoznania
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skargi na decyzj¢ Dyrektora Izby Celnej w K. z 7 pazdziernika 2011 r., utrzymujacg w
mocy decyzje Naczelnika Urzgdu Celnego z 25 lipca 2011 r. wymierzajaca skarzacej karg
pienigzng w wysokosci 12 000 zt za urzadzenie bez koncesji gry na automatach poza
kasynem gry. Z petitum oraz uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze jego przedmiotem
sg przepisy art. 89 ust. | pkt I i 2 oraz ust. 2 pkt | i 2 ustawy o grach hazardowych, ktore
stanowig odpowiednio: ,,Art. 89.1. Karze pieni¢znej podlega: 1) urzadzajacy gry hazardowe
bez koncesji lub zezwolenia, bez dokonania zgtoszenia, lub bez wymaganej rejestracji
automatu lub urzadzenia do gry; 2) urzadzajacy gry na automatach poza kasynem gry; (...)
2. Wysokos¢ kary pienigznej wymierzanej w przypadkach, o ktorych mowa: 1) w ust. | pkt
| — wynosi 100% przychodu, w rozumieniu odpowiednio przepisow o0 podatku
dochodowym od osob fizycznych albo przepisow o podatku dochodowym od o0s6b
prawnych, uzyskanego z urzadzanej gry; 2) w ust. | pkt 2 — wynosi 12 000 zt od kazdego
automatu”. Uzasadnienie pytania prawnego wskazuje, ze przedmiotem zaskarzonej do
wojewodzkiego sadu administracyjnego decyzji organu celnego drugiej instancji jest
utrzymanie w mocy kary pieni¢znej wymierzonej przez organ celny pierwszej instancji na
podstawie art. 89 ust. | pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych. W rezultacie
przepisy art. 89 ust. 1 pkt 1 oraz ust. 2 pkt 1 ustawy o grach hazardowych nie maja
zastosowania w sprawie zawislej przed sadem pytajacym. Brak jest zatem bezposredniego
zwigzku miedzy przepisami art. 89 ust. | pkt | oraz ust. 2 pkt | ustawy o grach hazardowych
a przedmiotem sprawy zawistej przed sagdem pytajacym, od odpowiedzi na pytanie prawne
dotyczace ich zgodnosci z Konstytucjg nie zalezy zatem rozstrzygnigcie sprawy przez sad
pytajacy.

Konstytucyjnos¢ przepiséw ustawy o grach hazardowych wymienionych w
petitum pytania prawnego kwestionowana jest w zakresie, w jakim dopuszczaja one
stosowanie wobec tej samej osoby fizycznej, za ten sam czyn, kary pieni¢znej 1
odpowiedzialnosci za przestepstwo skarbowe z art. 107 § 1 lub wykroczenie skarbowe z art.
107 8§ 4 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r. poz.
186, ze zm.; dalej: k.k.s.). W sprawie, na tle ktorej sformulowane zostato pytanie prawne,
osoba fizyczna uprzednio zostata ukarana za wykroczenie skarbowe z art. 107 8 4 k.k.s.
Nalezy zatem stwierdzi¢, ze od odpowiedzi na pytanie prawne dotyczace konstytucyjnosci
kwestionowanych przepisow w zakresie, w jakim dopuszczajg one stosowanie wobec tej
samej osoby fizycznej, za ten sam czyn, kary pieni¢znej i odpowiedzialnosci za
przestepstwo skarbowe z art. 107 § 1 k.k.s., nie zalezy rozstrzygnigcie w sprawie zawistej
przed sadem pytajacym.

W zwigzku z powyzszym przedmiotem hierarchicznej kontroli konstytucyjnosci
W niniejszej sprawie jest art. 89 ust. | pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych w
zakresie, w jakim dopuszcza wymierzenie tej samej osobie fizycznej, za ten sam czyn, kary
pienigznej okreslonej w tym przepisie 1 kary grzywny za wykroczenie skarbowe z art. 107
§4 kks.

1.7. W zwiazku ze stanowiskiem Prokuratora Generalnego przedstawionym w
pismie z 31 lipca 2013 r., ze ,zaskarzone w pytaniu prawnym Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach przepisy art. 89 ust. | pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy o grach
hazardowych nie beda mogly zosta¢ zastosowane w sprawie sadu meriti, poniewaz
ustawowy zakaz urzadzania gier na automatach poza kasynami gry, jako sprzeczny z
prawem Unii Europejskiej, de facto nie obowigzuje — zatem nie mozna go egzekwowac”,
Trybunat Konstytucyjny wyjasnia, ze po pierwsze — zakwestionowane przepisy sa
przepisami obowigzujagcymi w polskim porzadku prawnym, a utrata ich mocy
obowigzujacej moze nastgpi¢ wylacznie wedle tryboéw i1 zasad przewidzianych w
Konstytucji, w tym wskutek orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, do ktorego wytaczne;j
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kompetencji nalezy stwierdzenie niekonstytucyjnosci ustawy, skutkujace utratg mocy
obowigzujacej niekonstytucyjnego przepisu; po drugie — Trybunal Konstytucyjny w
wyroku z 11 marca 2015 r., sygn. P 4/14 (OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 31), stwierdzil, ze
art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych sg zgodne z art. 2
Konstytucji; po trzecie — sad pytajacy stanowczo stwierdza, ze zakwestionowane przepisy
ustawy o grach hazardowych nie s3 przepisami technicznymi, a zatem moga by¢
zastosowane w sprawie zawislej przed sagdem, skoro nie istnial — wedle stanowiska sgdu —
obowigzek ich notyfikacji Komisji Europejskiej; po czwarte — orzecznictwo TSUE nie
moze ogranicza¢ konstytucyjnej kompetencji sagdu administracyjnego do zwrocenia si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o hierarchiczng kontrole konstytucyjnosci
przepisu nawet wtedy, gdy w $wietle odno$nego orzecznictwa TSUE, przepis ten jako tzw.
przepis techniczny, ustanowiony z pomini¢ciem procedury notyfikacyjnej, nie powinien
by¢ stosowany przez sady krajowe; po pigte — nie budzi watpliwosci konstytucyjnych, ze
jedynie Trybunal Konstytucyjny jest konstytucyjnie umocowany do wydania ostatecznego
orzeczenia w sprawie stwierdzenia ewentualnej niekonstytucyjnosci zakwestionowanych
przepisdéw ustawy o grach hazardowych, o co wnosi sad pytajacy.

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze rozstrzygni¢cie konstytucyjnosci
kwestionowanych przepiséw przez Trybunat Konstytucyjny ma bezposredni wptyw na
rozstrzygnigcie sprawy, w zwigzku z ktéra przedstawiono niniejsze pytanie prawne. Nie
ma zatem podstaw do umorzenia postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 uchylonej
ustawy.

2. Zakres kontroli konstytucyjnosci.

2.1. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze nalezycie ogloszona ustawa korzysta
z domniemania konstytucyjnosci (por. orzeczenie TK z 17 lipca 1996 r., sygn. K 8/96,
OTK ZU nr 4/1996, poz. 32 oraz wyroki TK z: 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU
nr 1/1999, poz. 2; 15 grudnia 1999 r., sygn. P 6/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 164; 12
wrze$nia 2000 r., sygn. K 1/00 , OTK ZU nr 6/2000, poz. 185; 6 wrzesnia 2005 r., sygn. K
46/04,0TK ZU nr 8/A/ 2005, poz. 89 ; 12 grudnia 2005 r., sygn. SK 20/04, OTK ZU nr
11/A/2005, poz. 133; 23 czerwca 2009 r., sygn. K 54/07, OTK ZU nr 6/A/ 2009, poz. 86;
por. rowniez postanowienia TK z: 28 lutego 2007 r., sygn. SK 78/06, OTK ZU 2/A/ 2007,
poz. 21), ktorego ciezar obalenia spoczywa zasadniczo na wnioskodawcy (zob. wyrok TK
z 16 wrzesnia 2008 r., sygn. U 5/08, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 122). Wynika to m.in. z
dyspozycji art. 61 ust. 1 pkt 3 i art. 63 ust. 2 pkt 3 ustawy o TK (takze: art. 32 ust. 1 pkt 4
uchylonej ustawy), zgodnie z ktorymi wniosek albo pytanie prawne powinny zawiera¢ w
szczegolnosci uzasadnienie postawionego zarzutu, z powolaniem dowodow na jego
poparcie. Nie wystarczy zatem sformutowac samg teze o niekonstytucyjnosci przepisu i
stwierdzi¢, ze stanowiacy podstawe rozstrzygnigcia sadu przepis ustawy jest obarczony
takg wadg (por. postanowienie TK z 10 pazdziernika 2000 r., sygn. P 10/00 , OTK ZU nr
6/2000, poz.195; wyrok TK z 26 listopada 2001 r., sygn. K 2/00, OTK ZU nr 8/2001, poz.
254; postanowienie TK z 6 pazdziernika 1998 r., sygn. Ts 43/98, OTK ZU nr 5/1998, poz.
75).

22. W zwigzku z watpliwoscia sadu pytajacego co do zgodnosci
kwestionowanych przepisow z zasadg prawidtowej legislacji oraz zasada zaufania do
panstwa i stanowionego przez niego prawa Trybunat Konstytucyjny podziela w tym
zakresie stanowisko Marszatka Sejmu, ze w odniesieniu do zarzutéw naruszenia tychze
zasad sad nie wypehil cigzacego na nim obowigzku uzasadnienia zarzutow, gdyz
poprzestat jedynie na sformutowaniu zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanych przepisow z
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tymi zasadami. Podobnie, sad pytajacy poprzestat na twierdzeniu, ze przepisy rozdziatu 10
»Kary pienigzne” ustawy o grach hazardowych, ,faktycznie” naruszaja zasade
sprawiedliwosci spotecznej, nie uzasadniajac tego twierdzenia.

2.3. W odniesieniu do zasady réwnosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji), sad pytajacy
poprzestat na stwierdzeniu, Ze na ,,gruncie prawa karnego konstytucyjna zasada rownosci
wyraza si¢ zasadg legalizmu — podlegania jednakowej odpowiedzialnosci karnej na tych
samych zasadach przez kazdego sprawc¢ czynu zabronionego, z zastosowaniem
indywidualizacji kary 1 jej proporcjonalnosci, stosownie do wagi czynu sprawcy’.
Tymczasem sad pytajacy orzeka w sprawie administracyjnej, a nie karnej i zarzucajac
naruszenie zasady rownosci, powinien przedstawi¢ argumenty wskazujagce, W jaki sposob
administracyjna kara pieni¢zna przewidziana w kwestionowanych przepisach narusza t¢
zasade. Sad nie przedstawil rowniez zadnych argumentéw przemawiajacych za
uwzglednianiem okoliczno$ci indywidualnych czynu oraz wtasciwos$ci osobistych sprawcy
przy wymierzaniu administracyjnej kary pieni¢zne;j.

2.4. Sad pytajacy upatruje naruszenia zasady godnosci (art. 30 Konstytucji) w
nieuzasadnione;j ,,represyjnosci administracyjnej” oderwanej od winy. Trybunal uwaza, ze
podnoszony przez sad pytajacy problem winy powinien by¢ ewentualnie rozpatrywany w
odniesieniu do art. 42 ust. 3 Konstytucji odnoszacym si¢ do domniemania niewinnosci niz
w odniesieniu do godnosci cztowieka. Jednakze art. 42 ust. 3 Konstytucji nie zostat
powotany ani w petitum pytania prawnego, ani w jego uzasadnieniu. Nalezy ponadto
przypomnie¢, ze na podstawie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ,,mozliwe i
celowe jest odroznienie dwoch aspektow godnosci cztowieka — godnos$ci jako wartosci
przyrodzonej 1 niezbywalnej oraz godno$ci rozumianej jako «prawo osobistosciy,
obejmujace wartosci zycia psychicznego kazdego czlowieka oraz te wszystkie wartosci,
ktore okreslaja podmiotowag pozycje jednostki w spoleczenstwie 1 ktore sktadaja sie,
wedlug powszechnej opinii, na szacunek nalezny kazdej osobie. Godno$¢ w tym
pierwszym znaczeniu cztowiek zachowuje w kazdych warunkach, natomiast godnos¢
rozumiana jako «prawo osobisto$ci» moze by¢ w praktyce przedmiotem naruszenia”
(wyrok TK z 7 marca 2007 r., sygn. K 28/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 24). Nalezy
rébwniez pami¢taé, ze nie kazda ingerencja panstwa w prawa i wolnosci obywatela
prowadzi do jednoczesnego naruszenia jego godnos$ci. Z tych wzgledow zarzut naruszenia
art. 30 Konstytucji, statuujacego nakaz poszanowania i ochrony godnos$ci cztowieka
wymaga rzetelnego uzasadnienia. Natomiast sad pytajacy nie przedstawit zadnych
argumentéw wskazujacych na to, w jaki sposdéb wymierzenie administracyjnej kary
pienieznej osobie, ktora narusza ustawowe obowiazki administracyjne, godzi w godnos¢
cztowieka.

2.5. Sad pytajacy powotal rowniez, ale tylko w uzasadnieniu pytania prawnego,
zasadg proporcjonalnos$ci wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji, jednakze w tym zakresie
poprzestat jedynie na stwierdzeniu, ze kwestionowana regulacja narusza rowniez t¢ zasade.
Trybunat Konstytucyjny podziela poglad Prokuratora Generalnego, ze uzasadnienie
pytania prawnego wskazuje na ten przepis jako samoistny wzorzec kontroli
konstytucyjnosci. Jednak art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moze by¢ traktowany jako
samoistny wzorzec kontroli 1 zawsze musi by¢ zwigzany z wolnoscig lub prawem
konstytucyjnym. Nawet w kontekscie art. 30 Konstytucji wzorzec ten nie mialtby
zastosowania, poniewaz wyrazona w art. 30 Konstytucji godnos¢ podlega bezwzglednej
ochronie (jest ,,nienaruszalna”). Tym samym badanie zgodnosci kwestionowanej regulacji
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z art. 31 ust. 3 Konstytucji podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 uchylonej
ustawy w zwigzku z art. 134 ust. 3 ustawy o TK.

2.6. Z powyzszych wzgledow postgpowanie w zakresie badania zgodnosci art. 89
ust. I pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych z: art. 2 Konstytucji w zakresie
zasady prawidlowej legislacji, zasady demokratycznego panstwa prawa 1 zasady
sprawiedliwo$ci spotecznej oraz z art. 30, art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji, zostato
umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 uchylonej ustawy w zwigzku z art. 134 pkt 3
ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.7 Sad pytajacy swoje watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucjg przepisow
ustawy o grach hazardowych w gldwnej mierze opiera na nieuzasadnionej i nadmierne;j
reakcji panstwa na naruszenie obowigzku prawnego w postaci mozliwosci zastosowania
wobec tej samej osoby fizycznej, za ten sam czyn, zarbwno administracyjnej kary
pienigznej, jak i kary grzywny za wykroczenie skarbowe.

Nalezy zatem  stwierdzi¢, zZe przedmiotem hierarchicznej kontroli
konstytucyjnosci prawa pozostajg art. 89 ust. | pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy o grach
hazardowych w zakresie, w jakim dopuszczaja one stosowanie wobec tej samej osoby
fizycznej, za ten sam czyn, kary pienigznej i kary grzywny za wykroczenie skarbowe z art.
107 § 4 k.k.s., wylacznie z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg proporcjonalnej reakcji
ustawodawcy na naruszenie obowigzku wynikajacego z przepisu prawa.

3. Charakter prawny administracyjnej kary pieni¢zne;j.

Z uzasadnienia pytania prawnego wynika, ze sad pytajacy wprawdzie kwalifikuje
kare pieni¢zna, o ktorej mowa w kwestionowanym art. 89 ust. | pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy
o grach hazardowych, jako administracyjng kar¢ pieni¢zna, ktdra zalicza do sankcji
administracyjnych (odpowiedzialno$ci administracyjnej), lecz jednoczesnie twierdzi, ze
wspomniana kara peini wylacznie funkcj¢ ,,ekonomiczng i represyjng”’, co wymaga
starannego rozwazenia istoty, celu i funkcji odno$nej kary pieni¢zne;.

3.1. Administracyjna kara pieni¢zna w orzecznictwie sgdowym.

Charakter prawny administracyjnych kar pieni¢znych in genere jest przedmiotem
rozbieznego orzecznictwa sagdéw administracyjnych, ktore kwalifikujg te kary jako rodzaj
sankcji administracyjnych lub sankcji karnych. W konsekwencji kwalifikacji kary
pienieznej jako rodzaju sankcji administracyjnych sady przyjmuja, ze odpowiedzialnosé¢ za
naruszenie ustawowego nakazu urzadzania gier na automatach wytacznie w kasynach gry
ma charakter odpowiedzialno$ci obiektywnej, opartej na stwierdzonym naruszeniu nakazu
ustawowego. Przykladem mogg by¢ wyroki: Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z 19 czerwca 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 37/12 (Lex 1231999), w ktorym
przyjeto, ze ,,Z konstrukcji przepisu art. 89 ustawy z 2009 r. o grach hazardowych wynika,
ze kwestia winy na gruncie tego przepisu nie ma znaczenia prawnego dla przypisania
odpowiedzialnosci karnoadministracyjnej”; Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Biatymstoku z 6 marca 2012 r., sygn. akt Il SA/Bk 871/11 (Lex nr 1138371),
,»Odpowiedzialno$¢ ta ma charakter obiektywny, a przepisy ustawy nie odwotujg si¢ w
zadnym miejscu do sfery podmiotowej (winy), jak to ma miejsce w przypadku
odpowiedzialnosci karnej czy karnoskarbowej. Ponadto przepis ten ma brzmienie
imperatywne, a decyzja wydana na jego podstawie nalezy do tzw. decyzji zwigzanych.
Zachowanie sprzeczne z u.g.h. jest deliktem (czynem zabronionym), za ktory grozi sankcja
finansowa” oraz, ze ,,co do zasady kara pieni¢zna — jako sankcja administracyjna — ma
znaczenie prewencyjne, jej istotg jest przymuszenie do respektowania nakazow i zakazow
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okreslonych w przepisach prawa. Tak wigc mozliwo§¢ wymierzenia kary pieni¢znej — Z
zastosowaniem art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2009 r. o grach hazardowych - zachodzi tylko
o ile ustawa o grach hazardowych przewiduje zakaz gry na automatach poza kasynem gry.
Przepis art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2009 r. o grach hazardowych dotyczy normy
sankcjonowanej, zawartej w art. 14 ust. 1 tej ustawy” (wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 30 stycznia 2013 r., sygn. akt 11 SA/Go
990/12, Lex nr 1270417). Z tego kierunku orzecznictwa wywodzi si¢ tez poglad, ze ,,Kara
administracyjna z art. 89 ustawy z 2009 r. o grach hazardowych nie jest konkurencyjna i
nie pozostaje w zbiegu z karg grzywny orzekang na podstawie art. 107a k.k.s. Wspomniana
kara administracyjna nie stanowi sankcji, lecz =zastgpcze wykonanie obowigzku
podatkowego” (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 15 marca
2012 r., sygn. akt 11l SA/Kr 365/11, Lex nr 1139252).

Inny poglad zostal wyrazony w wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego
w Gliwicach z 19 kwietnia 2013 r., sygn. akt 1ll SA/GI 428/13 (Lex nr 1320986), w
ktorym przyjeto, ze: ,,Przepisy art. 89 ustawy z 2009 r. o grach hazardowych maja
charakter wylacznie represyjny, poniewaz zawieraja wyraznie okreslone materialne
elementy czynow Karalnych i przewidujg sztywne kary za te czyny. Nie jest to jednak
regulacja kompletna, precyzyjna i jednoznaczna z tego powodu, ze calkowicie pomija
problematyke winy, a w szczegolnosci wylaczenie winy w przypadku wystgpienia
okreslonych w ustawie okoliczno$ci wylaczajacych wing takich jak: stan wyzszej
koniecznosci, usprawiedliwione nierozpoznanie bezprawno$ci czynu, usprawiedliwiony
btad co do okoliczno$ci wylaczajacej bezprawno$¢ lub wing; dzialanie na rozkaz;
nieletnio$¢ sprawcy; jego niepoczytalnosc”.

Sady administracyjne zasadniczo nie kwestionujg wymierzania tych kar za samo
naruszenie okreslonego nakazu czy zakazu prawnego bez wzgledu na zawinienie sprawcy
naruszenia (zob. wyroki NSA z: 10 sierpnia 1982 r., sygn. akt I SA 579/82, niepubl.; 9
grudnia 1986 r., sygn. akt IV SA 704/86, ONSA nr 2/1986, poz. 66; a takze — wyroki NSA
z: 8 grudnia 2010 r., sygn. akt Il OSK 1896/09, Lex nr 746840; 29 marca 2011 r., sygn. akt
Il OSK 567/10, Lex nr 1084642; 20 czerwca 2006 r., sygn. akt | OSK 1000/05, Lex nr
266311; 13 lutego 2009 r., sygn. akt 11 GSK 760/08, Lex nr 1212518; 21 stycznia 2010 r.,
sygn. akt 11 OSK 140/09, Lex nr 578180; 13 stycznia 2011 r., sygn. akt | OSK 440/10, Lex
nr 952041; 24 lutego 2011 r., sygn. akt Il GSK 257/10, Lex nr 1071114).

Do rzadkosci nalezg orzeczenia sadoéw administracyjnych kwestionujgce
naktadanie administracyjnych kar pieni¢znych wedlug jednakowej miary wobec
wszystkich podmiotow okreslonego deliktu, bez mozliwosci wykazania istnienia
okolicznosci, ktore wyltgczajg jego odpowiedzialnos$¢ (zob. wyrok NSA z 26 kwietnia 1999
r., sygn. akt IV SA 612/97, Lex nr 48160). Ostatnio krytycznie wypowiedzial si¢ na temat
art. 88 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2013 r. poz.
627) WSA w Biatymstoku w wyroku z 2 lutego 2012 r., sygn. akt Il SA/Bk 706/11, w
ktorym stwierdzit, ze: ,,kara pieni¢zna za usuwanie drzew bez wymaganego zezwolenia
stanowi swoiste curiosum. Przepis art. 88 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody nie okre$la
podmiotu, ktéremu kara moze by¢ wymierzona (...). Nie mozna mowi¢ o karze (...) bez
[osobistego] zawinienia, czy zaniedbania osoby odpowiedzialnej. Takie stosowanie
przepisow ustawy o ochronie przyrody sprzeczne jest z konstytucyjng zasadg wyrazong w
art. 2 Konstytucji RP, iz Rzeczpospolita Polska jest panstwem prawa” (Lex nr 1164470).

3.2. Administracyjna kara pieni¢zna w doktrynie prawa.

W doktrynie prawa administracyjnego administracyjna kara pieni¢zna jest
kwalifikowana zasadniczo jako jedna z sankcji administracyjnych, rozumianych jako
ujemne konsekwencje (dolegliwosci), ktore powinien ponie$¢ podmiot naruszajgcy
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przepisy prawa administracyjnego (zob. np. M. Stahl, Sankcje administracyjne — problemy
weztowe, [w:] Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, red. M. Stahl, R. Lewicka, M.
Lewicki, Warszawa 2011, s. 17 i n.; tamze L. Klat-Wertelecka, Sankcja egzekucyjna w
administracji a kara administracyjna, s. 65 i n. oraz A. Kazmierska-Patrzyczna, A.
Rabiega-Przyl¢cka, Sankcje administracyjne na przykiadzie administracyjnych kar
pienigznych za usuwanie bez zezwolenia lub niszczenie drzew i krzewéw, Warszawa 2011,
s.4331n.).

Ustanowienie przez ustawodawce tych kar, podobnie jak i pozostatych sankcji
administracyjnych, ma na celu zapewnienie efektywnego wykonywania przepisow prawa
administracyjnego i decyzji administracyjnych przez ich adresatow. Charakterystyczne dla
administracyjnych kar pienieznych jest to, ze przestankg ich wymierzania jest, co do
zasady, samo naruszenie zakazu badz nakazu wynikajacego bezposrednio z przepisu prawa
lub z decyzji administracyjnej, bez wzglgdu na zawinienie sprawcy naruszenia, czyli tzw.
obiektywna bezprawno$¢ (zob. J. Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym,
,Panstwo i Prawo” nr 12/1963, s. 879; J. Jendroska, Kary administracyjne, [w:] Ksiega
jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza, red. R. Mastalski, Wroctaw 2001, s. 44; A.
Kazmierska-Patrzyczna, A. Rabiega-Przytecka, Sankcje administracyjne ..., s. 436; I.
Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, [w:] Sankcje
administracyjne ..., s. 135in.).

W doktrynie prawa administracyjnego nie kwestionuje si¢, co do zasady,
funkcjonowania w prawie administracyjnym systemu kar o charakterze majatkowym,
rownolegtego do systemu kar za przestepstwa i wykroczenia. Stwierdza si¢ przy tym, ze
kazda galaz prawa powinna mie¢ instrumenty prawne karania podmiotow prawnych za
naruszenie obowigzkow, nakazoéw i zakazoéw wynikajacych z norm prawa nalezacych do
tej gatezi (zob. 1. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji..., s. 129).

W doktrynie prawa administracyjnego podkresla si¢, ze pienigzne kary
administracyjne rdznig si¢ — mimo podobienstwa co do ich dolegliwosci finansowej — od
grzywien, czyli kar pieni¢znych za przestgpstwa i wykroczenia, charakterem celu, ktoremu
majg shuzy¢. Kara grzywny za przestepstwo i za wykroczenie ma na celu przede wszystkim
represj¢ — odwet za zawiniony czyn, zabroniony pod grozba kary, oraz prewencje
szczegoOlng 1 ogolng. Natomiast karom administracyjnym przypisuje si¢ przede wszystkim
cel prewencyjny, a takze restytucyjny, chociaz nie neguje si¢ tez mozliwosci spetniania
przez nie funkcji represyjnej, ktéra jednak nie moze dominowaé nad pozostalymi
funkcjami, gdyz celem pierwszoplanowym kar administracyjnych jest funkcja ochronna w
stosunku do porzadku administracyjnego, nastepnie funkcja redystrybucyjna, a na koncu
represyjna (zob. I. Niznik-Dobosz, op. cit., s. 136; A. Jaworowicz-Rudolf, Funkcje sankcji
administracyjnej i odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie srodowiska, \Narszawa
2012, s. 223, a takze M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich
wymierzania, Warszawa 2008, s. 100).

Doktryna prawa administracyjnego wyrdznia nast¢pujgce typowe cechy
administracyjnych kar pieni¢znych: 1) naklada si¢ je za samo naruszenie obowigzku
prawnego (okreslonego w ustawie lub akcie administracyjnym), bez wzgledu na wing
sprawcy, 2) kary pieniezne nie sg indywidualizowane — przepisy prawa okreslaja ich
wysoko$¢ proporcjonalnie do wartosci dobr chronionych, przy okresleniu rozmiaru ich
naruszenia, najczesciej tzw. stawek sztywnych, 3) podmiotami, na ktoére naktada si¢ kare,
sa nie tylko osoby fizyczne, lecz takze jednostki organizacyjne, 4) wymierzenie kar
nastgpuje w trybie postgpowania administracyjnego, w formie decyzji administracyjnej, 5)
sadowa kontrola wymierzania kar administracyjnych jest sprawowana, pod katem
legalnosci, przez sady administracyjne (zob. L. Klat-Wiertelecka, Sankcja egzekucyjna w
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administracji a kara administracyjna, [w:] Sankcje administracyjne..., s. 70-71; por.
wyrok TK z 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 68).

3.3. Administracyjne kary pieni¢zne w orzecznictwie Europejskiego Trybunatlu
Praw Cztowieka.

Zagadnieniem sankcji administracyjnych przewidzianych w ustawodawstwach
panstw cztonkowskich Rady Europy zajmuje si¢ rowniez Europejski Trybunat Praw
Cztowieka (dalej: ETPC), przede wszystkim z punktu widzenia tego, czy sankcja
(dolegliwos$¢) traktowana przez ustawodawce jako sankcja administracyjna nie jest w
istocie sankcja karng i czy wobec tego ustanawiajace ja przepisy sa zgodne z Artykutem 6
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupehione;j
Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: Konwencja),
zobowigzujacym do zapewnienia okreslonych gwarancji procesowych w sprawach
karnych.

ETPC dazy do szerokiego stosowania tych gwarancji procesowych i dlatego
stosuje w swym orzecznictwie szerokie rozumienie ,sprawy Kkarnej”. Przy tym
samodzielnie kwalifikuje, czy w wypadku stosowania konkretnej sankcji ma do czynienia
ze sprawg karng. Jako sprawy karne traktuje przede wszystkim wszystkie sprawy, ktore
wedlug prawa krajowego naleza do przedmiotu prawa karnego. Jednakze
niezakwalifikowanie danej sankcji w ustawodawstwie krajowym do prawa karnego nie
oznacza, ze nie moze ona zosta¢ uznana przez ETPC za sankcj¢ karng. Gdyby bowiem
bylo inaczej, to stosowanie gwarancji ujetej w Artykule 6 Konwencji bytoby uzaleznione
od suwerennej decyzji panstwa, ktore klasyfikujac okreslong sankcje i sprawe, w ktorej jest
naktadana, jako niekarng, lecz np. administracyjng, mogloby unika¢ obowigzkéw
wynikajacych z tego postanowienia Konwencji (por. wyroki ETPC z: 28 czerwca 1984 r.,
Campbell i Fell przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 7819/77, Lex nr 80940; 8 czerwca
1976 r., Engel i inni przeciwko Holandii, skargi nr 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72,
5370/72, Lex nr 80797; 21 lutego 1984 r., Oztiirk przeciwko Niemcom, skarga nr 8544/79,
Lex nr 80977; 2 wrze$nia 1998 r., Kadubec przeciwko Stowacji, skarga nr 27061/95, Lex
nr 77352).

Jesli regulacja prawna ustanawiajaca okreslong sankcje nie nalezy w danym
panstwie do prawa karnego, znaczenie dla kwalifikacji tej sankcji przez ETPC jako karne;j
ma ,kryminalny” charakter czynu, ktorym jest zagrozony, oraz rodzaj i wysoko$¢
(surowo$¢) sankcji, a takze cel, ktoremu ma ona stuzy¢ (tak w przywotanym juz wyroku z
8 czerwca 1976 r., Engel 1 inni przeciwko Holandii; zob. rowniez wyroki z: 27 sierpnia
1991 r., Demicoli przeciwko Malcie, skarga nr 13057/87, Lex nr 81159; 15 listopada 2007
r., Galstyan przeciwko Armenii, skarga nr 26986/03, Lex nr 318783; 3 pazdziernika 2013
r. Kasparov i inni przeciwko Rosji, skarga nr 21613/07, Lex nr 1369118; 14 kwietnia 2014
r., Muslija przeciwko Bos$ni i Hercegowinie, skarga nr 32042/11, Lex nr 1408317).

Kryminalny charakter czynu nie zostal jasno okre$lony w orzecznictwie ETPC ani
w doktrynie, poza stwierdzeniem, ze czyn kryminalny jest to ze swej istoty czyn
»Zabroniony karnie” (tak w wyroku z 22 lipca 2002 r., Janosevic przeciwko Szwecji,
skarga nr 34619/97; zob. tez komentarz do tego wyroku A. Blachnio-Parzych, Sankcja
administracyjna a sankcja karna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, [w:] Sankcje administracyjne..., s. 657). Z
charakterem czynu jako kryminalnego ETPC wiaze cel normy ustanawiajacej dang sankcje
(cel sankcji). Jezeli celem sankcji jest represja badz prewencja polaczona z represja, to
$wiadczy to o charakterze ,kryminalnym” czynu i 0 karnym charakterze sankcji (zob.
wyroki z: 25 sierpnia 1987 r., Lutz przeciwko Niemcom, skarga nr 9912/82, Lex nr 81036;
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2 wrzesnia 1998 r., Lauko przeciwko Stowacji, skarga nr 26138/95, Lex 77351; 23
wrzesnia 1998 r., Malige przeciwko Francji, skarga nr 27812/95, Lex nr 77353; 10 lutego
2009 r., Zolotukhin przeciwko Rosji, skarga nr 14939/03, Lex nr 479505).

Drugim kryterium okre$lajacym karny charakter sankcji ustanowionej przez
norme niezaliczang w ustawodawstwie krajowym do prawa karnego jest rodzaj i wysoko$¢
(surowo$¢) sankcji. Zagrozenie okre$lonego czynu karg pozbawienia wolnosci, co do
zasady, przesadza o tym, ze mamy do czynienia ze sprawg i sankcja karng (inaczej jednak
w sprawie Engel i inni przeciwko Holandii — chodzitlo w tej sprawie o kilkudniowe
aresztowanie).

Trudniejsze jest wyrdznienie wedtug tego kryterium sankcji karnych spos$rod kar
finansowych. Orzecznictwo ETPC nie daje w tej sprawie jednoznacznych odpowiedzi.
Wynika z niego tylko, ze po pierwsze, ETPC ocenia wysoko$¢ kary grozacej z mocy
ustawy, a nie wysokos¢ kary faktycznie wymierzonej w danej sprawie, a po drugie, ze nie
jest mozliwe okreslenie in abstracto wysokosci kary pieni¢znej, ktora przesadzataby o jej
kwalifikacji jako sankcji karnej, lecz konieczna jest ocena konkretnej kary w kontekscie
calej dotyczacej jej regulacji prawnej oraz w odniesieniu do warunkéw zycia i1 faktycznej
dolegliwosci wywotanej karg (zob. np. wyroki z: 22 maja 1990 r., Weber przeciwko
Szwajcarii, skarga nr 11034/84, Lex nr 81103; 9 grudnia 1994 r., Stran Greek Refineries i
Stratis Andreadis przeciwko Grecji, skarga nr 13427/87, Lex nr 80509; 24 wrze$nia 1997
r., Garyfallou Aebe przeciwko Grecji, skarga nr 18996/91, Lex nr 79585; 26 lutego 1993
r., Salesi przeciwko Wlochom, skarga nr 13023/87, Lex nr 80680; 23 czerwca 1994 r., De
Moor przeciwko Belgii, skarga nr 16997/90, Lex nr 80532; 5 lipca 2005 r., Turczanik
przeciwko Polsce, skarga nr 38064/97, Lex nr 274469).

Nalezy podkresli¢, ze w orzecznictwie ETPC te dwa kryteria — charakter czynu
(cel sankcji) oraz rodzaj i surowo$¢ kary nie sg traktowane kumulatywnie; spetnienie
jednego z nich wystarcza do przyjecia karnego charakteru sprawy (tak w wyrokach z: 8
czerwca 1976 r., Engel i inni przeciwko Holandii oraz 25 sierpnia 1987 r., Lutz przeciwko
Niemcom; 9 pazdziernika 2003 r., Ezeh i Connors przeciwko Wielkiej Brytanii, skargi nr
39665/98 i 40086/98, Lex nr 82495; ostatnio orzeczenie z 4 marca 2014 r., Grande Stevens
1 inni przeciwko Wtochom, skargi nr 18640/10, 18647/10, 18663/10, 18668/10 1 18698/10,
Lex nr 1439354). Trybunat dopuszcza jednak mozliwos¢ ,,podejscia kumulatywnego” w
sytuacji, gdy analiza kazdego z tych kryteriéw odrgbnie nie prowadzi do jednoznacznej
konkluzji co do charakteru sankcji (zob. wyrok z 9 marca 2006 r., Menesheva przeciwko
Rosji, skarga nr 59261/00, Lex nr 174503).

Uznanie przez ETPC, ze okreslona sankcja, traktowana w ustawodawstwie
krajowym jako sankcja administracyjna, ma w istocie charakter kary kryminalnej, nie
oznacza, ze ustanawiajaca ja norma ma by¢ od tego czasu zaliczona do prawa karnego i
orzeka¢ o karach na jej podstawie moze wylacznie sad powszechny (sad karny). ETPC
dopuszcza, azeby o tego rodzaju karze ,,za drobne czyny” orzekat w pierwszej instancji
organ administracyjny, konieczne jest jednak, azeby ostatnie stowo nalezalo w nich do
niezawistego sadu, orzekajacego w postgpowaniu, w ktorym zostaty zachowane standardy
(gwarancje) wynikajace z Artykutu 6 Konwencji dla postgpowan w sprawach karnych.
Kontrola sagdu w tych sprawach nie moze si¢ ogranicza¢ do badania wylacznie zgodnosci z
prawem (legalno$ci) — (zob. wyrok z 23 pazdziernika 1995 r., Schmautzer przeciwko
Austrii, skarga nr 15523/89, Lex nr 80398, w ktorym ETPC stwierdzil, ze ,,decyzje z istoty
swej «penalne» musza by¢ poddane kontroli «organu sadowego majacego peing
jurysdykcje» tak w sferze prawa, jak i faktow”, a takze A. Btachnio-Parzych, Sankcja...,
[w:] Sankcje administracyjne..., s. 672).

ETPC dodatkowo rozwaza problem kwalifikowania administracyjnych kar
pienieznych jako kar (sankcji) karnych pod katem zakazu ne bis in idem, okreslonego w
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art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji 0 ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci, sporzadzonego w Strasburgu dnia 22 listopada 1984 r. (Dz. U z 2003 r. Nr 62,
poz. 364; dalej: protokét nr 7): ,Nikt nie moze by¢ ponownie sgdzony lub ukarany w
postgpowaniu przed sadem tego samego panstwa za przestepstwo, za ktore zostat
uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem lub uniewinniony zgodnie z ustawg i
zasadami postepowania karnego tego panstwa”. W nowszych orzeczeniach ETPC
konsekwentnie przyjmuje, stosujagc formul¢ Engela, Zze majagc na uwadze pierwsze
kryterium, zobowigzania podatkowe nie maja karnego charakteru, ale =zostaty
sklasyfikowane jako cze$¢ systemu podatkowego. Decydujace znaczenie ma tutaj
charakter naruszenia, czyli drugie kryterium. Trybunat zauwazyl, Ze zobowigzanie
podatkowe zostato nalozone na podstawie ogolnych przepisow w tym zakresie, ktore maja
zastosowanie do podatnikéw. Ponadto, na podstawie prawa finskiego celem zobowigzan
podatkowych nie byto odszkodowanie finansowe, ale zostaty one uksztattowane jako kara,
aby zapobiega¢ recydywie. Z reguty natozenie zobowigzan podatkowych miato spetnia¢
represyjny cel. Trybunat przyznat im charakter karny. Jesli chodzi o trzecie kryterium
Engela, to niewielki wymiar kary nie wyklucza sprawy z zakresu stosowania Artykutu 6
Konwencji [zob. Jussila przeciwko Finlandii, § 37-38). W zwiazku z tym postgpowanie
dotyczace zobowigzan podatkowych ma charakter karny takze dla celow Artykulu 4
Protokotu nr 7 (Nykénen przeciwko Finlandii skarga nr 11828/11, Lex nr 1460651; zob.
wyrok TK z 12 kwietnia 2011 r., sygn. P 90/08 (OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 21).
Niewatpliwie jednak kwesti¢ kwalifikowania sprawy jako karnej ETPC wigze z
retrybutywnym charakterem sankcji, uznajac, ze jeSli sankcja nie ma charakteru
represyjnego, lecz jedynie odstraszajaco — prewencyjny, to sprawa raczej nie powinna by¢
traktowana jako karna (zob. np. wyrok ETPC z 2 wrze$nia 1998 r., Lauko przeciwko
Stowacji, skarga nr 26138/95).

W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze konwencyjne gwarancje w sprawach
karnych sg nastgpujace: 1) kazdy ma prawo do sprawiedliwego 1 publicznego rozpatrzenia
jego sprawy karnej przez niezawisly i bezstronny sad; 2) kazdego oskarzonego o
popelnienie czynu zagrozonego karg uwaza si¢ za niewinnego do czasu udowodnienia mu
winy zgodnie z ustawa; 3) kazdy oskarzony o popetnienie czynu zagrozonego karag ma co
najmniej prawo do: a) niezwtocznego otrzymania szczegdtowej informacji w jezyku dla
niego zrozumiatym o istocie i przyczynie skierowanego przeciwko niemu oskarzenia, b)
odpowiedniego czasu i mozliwosci przygotowania obrony, c¢) bronienia si¢ osobiscie lub
przez ustanowionego przez siebie obroncg, a jezeli nie ma wystarczajacych srodkéw na
pokrycie kosztow obrony — do bezptatnego korzystania z pomocy obroncy ustanowionego
z urzedu, gdy wymaga tego dobro wymiaru sprawiedliwosci, d) przestuchania lub
spowodowania przestuchania §wiadkow oskarzenia oraz zagdania obecnosci i przestuchania
$wiadkow obrony na takich samych warunkach jak swiadkoéw oskarzenia, €) korzystania z
bezptatnej pomocy ttumacza, jesli nie rozumie jezyka uzywanego w sadzie lub nie mowi w
tym jezyku (zob. Artykut 6 Konwenciji).

Zapewnienie gwarancji ochronnych osobom podlegajacym ukaraniu karg
administracyjng, odpowiadajacych standardom demokratycznego panstwa prawnego,
zaleca Rada Europy oraz Europejski Trybunat Praw Czlowieka. Komitet Ministrow Rady
Europy w rekomendacji nr R(91)1 z dnia 13 lutego 1991 r. w sprawie sankcji
administracyjnych postuluje o wprowadzenie nastgpujacych materialnoprawnych
gwarancji dla podmiotu podlegajacego odpowiedzialnosci przy regulacji tych sankcji: 1)
sankcje 1 przestanki ich naktadania powinna okresla¢ ustawa, 2) nie wolno natozy¢ sankcji,
jesli w czasie popelnienia czynu nie podlegal on karze; w sytuacji gdy obowigzywaty
fagodniejsze zasady odpowiedzialno$ci, nie mozna stosowa¢ wprowadzonej podzniej
surowszej sankcji; w wypadku wejscia w zycie mniej represyjnych norm nalezy je
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stosowa¢ do wczesniej dokonanego deliktu, 3) nikt nie moze by¢ dwukrotnie karany
administracyjnie za ten sam czyn, na mocy tego samego przepisu lub przepiséw
chronigcych ten sam spoteczny interes, 4) kazde dziatanie zmierzajace do natozenia sankcji
administracyjnej powinno by¢ podjete w ,rozsadnym” terminie, z dostosowaniem
szybkos$ci postepowania do okolicznosci sprawy, 5) kazde postepowanie wszczete w
sprawie nalozenia sankcji musi — ze wzgledu na potrzebg ochrony praw danej osoby —
zakonczy¢ si¢ rozstrzygnigciem zamykajacym postepowanie (zob. rekomendacje
opublikowane w jezyku polskim, [w:] T. Jasudowicz, Administracja wobec praw
cztowieka, Torun 1996, s. 129-132).

Wezesniej Komitet Ministrow Rady Europy wydal rezolucje nr (77)31 z dnia 28
wrzesnia 1977 r. o ochronie jednostki w sprawach rozstrzyganych aktami organdéw
administracji formutujaca zasady stusznego postgpowania administracyjnego, rzadzace
aktami administracyjnymi (postulowane gwarancje procesowe). Zawiera ona nastgpujace
zalecenia: osoba, ktorej grozi sankcja, bedzie poinformowana o stawianych jej zarzutach,
zostanie jej wyznaczony odpowiedni termin przygotowania obrony, osobe te lub jej
przedstawiciela poinformuje si¢ o rodzaju $wiadczacych przeciw niej dowodow, przed
podjeciem rozstrzygnigcia osobie tej umozliwi si¢ zajecie swojego stanowiska
(skorzystanie z prawa wysluchania), akt naktadajacy sankcje musi zawiera¢ uzasadnienie,
ciezar dowodu spoczywa na organie administracji, zgodno$¢ z prawem aktu naktadajacego
sankcje powinna podlega¢ kontroli niezawistego sadu (zob. T. Jasudowicz, op. Cit., s. 132;
por. takze wyrok TK, sygn. SK 6/12).

Przywolane rekomendacja i rezolucja wskazuja minimalne standardy panstw
cztonkowskich, lecz formalnie nie sg wigzace.

3.4. Administracyjne kary pieni¢zne w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci.

Trybunat Sprawiedliwos$ci w ocenie sankcji (kar) administracyjnych jako karnych
stosuje trzy kryteria Engel, a mianowicie: ,,Pierwszym z nich jest kwalifikacja prawna
naruszenia w prawie krajowym, drugim — sam charakter naruszenia, a trzecim — charakter i
stopien rygoryzmu sankcji, ktora grozi zainteresowanemu” (zob. wyrok z 5 czerwca 2012
r., w sprawie C-489/10, postepowanie karne przeciwko Lukaszowi Bondzie, pkt 37). W
wyroku z 26 lutego 2013 r., w sprawie C-617/10, Aklagaren przeciwko Hansowi
Akerbergowi Franssonowi, TS stwierdzit, ze: ,Panstwom czlonkowskim przystuguje
bowiem swoboda wyboru sankcji w celu zapewnienia poboru w peilnej wysokosci
dochodéw z podatku VAT, a tym samym ochrony interesow finansowych Unii (...).
Sankcje te moga wiec mie¢ postac¢ sankcji administracyjnych, sankcji karnych lub obu tych
rodzajow sankcji tgcznie. Dopiero jezeli sankcja podatkowa ma charakter karny w
rozumieniu art. 50 karty i jest ostateczna, zasada wyrazona w tym przepisie staje na
przeszkodzie prowadzeniu przeciwko tej samej osobie kolejnego postepowania karnego”
(pkt 34). Nastepnie przyjat, ze: ,,zasada ne bis in idem ujeta w art. 50 karty [Karta praw
podstawowych Unii Europejskiej] nie stoi na przeszkodzie stosowaniu przez panstwo
cztonkowskie kolejno sankcji podatkowej i sankcji karnej za ten sam czyn polegajacy na
niedopehieniu obowigzku przekazania prawidtowych informacji dotyczacych podatku
VAT, pod warunkiem, ze pierwsza z tych sankcji nie ma charakteru karnego, co ustali¢
winien sad krajowy” ( pkt 37).

3.5. Administracyjne kary pieni¢zne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze Trybunal Konstytucyjny w zadnym z
dotychczasowych orzeczen nie zanegowat dopuszczalno$ci ustanawiania kar finansowych
w przepisach nienalezacych do prawa karnego, w szczegdlnosci w przepisach prawa
administracyjnego. W wyroku z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97 (OTK ZU nr 3/1998,
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poz. 30), wyraznie stwierdzil, ze kary pieni¢zne mogg by¢ przewidziane nie tylko w prawie
karnym, ale rowniez w innych gateziach prawa, w szczegdlnosci w prawie cywilnym (kary
umowne) 1 administracyjnym; w zwigzku z tym nie kazda kara pieni¢zna moze byc
traktowana jako grzywna. Zas w wyroku z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01 (OTK ZU nr
4/A/2002, poz. 50) Trybunat uznat, ze o srodkach represyjnych moga orzeka¢ nie tylko
sady karne, a to, jaki sad ma o nich orzeka¢ w okre§lonego rodzaju sprawach, jest kwestia
ustrojowo-organizacyjng, o ktorej decyduje ustawodawca. Kary pieni¢zne moga byc
wymierzane takze w drodze decyzji administracyjnej, ktora podlega kontroli sadu
administracyjnego.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego dotyczacym
pieni¢znych kar administracyjnych wystepuje zroznicowane podejscie do tej sankcji, co po
czes$ci wynika z tego, Ze orzeczenia te dotycza kar za r6zne delikty administracyjne.

Pierwsze, zapoczatkowane orzeczeniem z 1 marca 1994 r., 0 sygn. U 7/93 (OTK
w 1994 r., cz. |, poz. 5), gdzie Trybunat opowiedziat si¢ za powigzaniem naktadania tych
kar z wing sprawcy naruszenia prawa (przez umozliwienie wykazania, ze to naruszenie jest
nastepstwem okolicznos$ci, za ktére on nie jest odpowiedzialny) oraz za indywidualizacja
wymiaru kary (zob. np. orzeczenia z: 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK w 1995 r.,
cz. |, poz. 12; 26 wrzesnia 1995 r., sygn. U 4/95, OTK w 1995 r., cz. Il, poz. 27 i wyroki z:
27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 72; 4 wrze$nia 2007 r., sygn. P
43/06, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 95; 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr
9/A/2009, poz. 134; 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09).

Drugie stanowisko, ktore zaznaczyt w orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny
niewiele pdzniej (sygn. K 17/97), akcentuje obiektywny charakter odpowiedzialnosci
administracyjnej, nieuzaleznionej od winy 1 nieuwzgledniajacej indywidualnych
okolicznos$ci sprawy, uznajac jg za istotng ceche tej odpowiedzialnosci, roznigcg ja od
odpowiedzialnosci karnej (zob. np. wyroki TK z: 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99, OTK
ZU nr 3/2000, poz. 89; 23 kwietnia 2002 r., sygn. K 2/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 27;
14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56; z 24 stycznia 2006,
sygn. SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6; 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK
ZU nr 1/A/2007, poz. 2; 31 marca 2008 r., sygn. SK 75/06, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 30;
5 maja 2009 r., sygn. P 64/07, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 64; 25 marca 2010 r., sygn. P
9/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 26; 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, OTK ZU nr 7/A/2012,
poz. 75).

Trybunat, orzekajac w sprawie kar administracyjnych, niejednokrotnie stawal
przed problemem, czy ustawodawca ma peilng swobode kwalifikacji okreslonych kar
pienigznych  jako  administracyjnoprawnych, wymierzanych w  post¢powaniu
administracyjnoprawnym, na zasadzie samej bezprawnosci, czy tez jako kar kryminalnych
(W rozumieniu prawa karnego). W odniesieniu do podmiotdw naruszenia prawa i ich
czynOw jest to pytanie o to, czy ustawodawca moze swobodnie decydowac o kwalifikacji
okreslonych czynoéw sprzecznych z prawem jako przestepstw badz wykroczen albo jako
deliktow administracyjnych.

Przyznajac, ze co do zasady jest to kwestia wyboru ustawodawcy, zwlaszcza gdy
chodzi o delikt administracyjny oraz wykroczenie, mi¢gdzy ktdrymi granica nie jest ostra,
Trybunal podkreslal jednak, ze swoboda ustawodawcy w tym zakresie nie jest
nieograniczona, lecz ma granice wynikajace z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, ochrony praw 1 wolnosci jednostek, zasady rownosci oraz zasady
proporcjonalnosci (zob. wyroki: sygn. P 2/98; sygn. K 23/99; z 29 czerwca 2004 r., sygn. P
20/02, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 61; sygn. P 43/06, sygn. Kp 4/09).

Trybunat Konstytucyjny w pelnym skfadzie podtrzymuje dotychczasowe
stanowisko, ze ,,konstytucyjnie dopuszczalne jest ustanawianie przez ustawodawce kar
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finansowych (pieni¢znych) za zachowania naruszajgce przepisy prawa publicznego poza
systemem prawa karnego. Dotyczy to w szczegdlnosci pieni¢znych kar administracyjnych,
ustanawianych w roznych obszarach prawa administracyjnego w celu zapewnienia
skutecznosci jego normom, w drodze prewencji ogdlnej i szczegolnej. Trybunat dostrzega
liczne zalety tego sposobu sankcjonowania naruszania zakazéw i niewykonywania
obowigzkow ustanowionych w interesie publicznym, zarowno ex lege, jak i w formie
aktow administracyjnych. Po pierwsze, tego rodzaju kary moga by¢ naktadane zaro6wno na
jednostki, jak 1 na podmioty zbiorowe. Po drugie, s3 tatwe w stosowaniu, gdyz podstawa
wymierzenia kary administracyjnej jest, co do zasady, samo naruszenie okre§lonej normy
prawnej, bez konieczno$ci oceny podmiotowej strony zachowania sprawcy naruszenia. Po
trzecie, s3 nakladane przez organ administracji publicznej w postgpowaniu
administracyjnym (og6élnym albo szczeg6lnym), pod kontrolag sadu administracyjnego,
znacznie mniej skomplikowanym i mniej kosztownym dla budzetu panstwa niz
postepowanie karne. Po czwarte, dzigki tym wykazanym wiasciwosciom, kary sg zwykle
naktadane niezwtocznie i sg w istocie nieuchronne” (zob. wyrok TK, sygn. SK 6/12).

Poza tymi cechami, stanowigcymi zalety tylko z punktu widzenia ochrony
interesu publicznego, polegajacego na zapewnieniu przestrzegania prawa, taki sposob
sankcjonowania naruszen prawa publicznego ma tez zalet¢ z punktu widzenia sytuacji
sprawcy naruszenia, poniewaz wymierzenie administracyjnej kary pieni¢znej, choc
niekiedy dolegliwe ekonomicznie, nie pi¢tnuje spotecznie tak jak skazanie za przestgpstwo
czy nawet za wykroczenie i nie pocigga za sobg dalszych negatywnych nastgpstw
zwigzanych z wymierzeniem kary penalne;j.

Ocena charakteru prawnego kary pienieznej, o ktorej mowa w art. 89 ustawy o
grach hazardowych, jako ewentualnie kary o charakterze penalnym, wymaga
uwzglednienia  kryteriow oceny sformutowanych w  orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Wprawdzie Trybunal przyznaje, ze ,brak jest jasnego, czytelnego,
uniwersalnego kryterium materialnego, decydujacego o rozroznieniu sytuacji, w ktérych
dane zjawisko lub czyn beda (powinny by¢) w praktyce kwalifikowane jako podlegajace
juz to penalizacji, juz to karze administracyjnej (pienieznej)” (wyrok z 12 kwietnia 2011 r.,
sygn. P 90/08), to stosuje jednak pewne kryteria kwalifikacji niektorych sankcji (kar
pienigeznych) jako sankcji karnych lub sankcji administracyjnych.

W odniesieniu do kar pieni¢znych Trybunal Konstytucyjny przyjmuje, ze
podstawowym, aczkolwiek nie przesadzajacym o administracyjnej lub karnej naturze kary
pieni¢znej, kryterium jest wola i zamiar ustawodawcy, ktory zalicza kar¢ pieni¢zng do
prawa administracyjnego lub do prawa karnego. Na przyktad w wyroku z 15 pazdziernika
2013 r., sygn. P 26/11 (OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 99), Trybunat stwierdzit, ze: ,,Sankcja
przewidziana w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. formalnie stanowita
administracyjng kare pieni¢zng, ktorg ustawodawca okreslit mianem kary pieni¢znej i ktora
umiescit w rozdziale 9a pt. «Kary pienigzne». Zgodnie z wolg ustawodawcy,
kwestionowana sankcja nie stanowila kary (grzywny) w rozumieniu prawa karnego i
prawa wykroczen. Poza tym ustawodawca celowo nie umiescit jej we wczesniejszym
rozdziale 9 pt. «Przepisy karne i optaty sankcyjne».; powyzsze kryterium jest okre§lane
przez Trybunal Konstytucyjny jako ,.formalne”. Znaczenie tego kryterium formalnego
podkreslit Trybunat, stwierdzajac, ze ,,granica pomiedzy deliktem administracyjnym i
bedaca jego konsekwencja kara administracyjng a wykroczeniem jest ptynna i okreslenie
jej nalezy do zakresu swobody wladzy ustawodawczej” (zob. wyrok TK z 15 stycznia 2007
r., sygn. P 19/06). W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje si¢ ponadto, ze
ustawodawca ma swobod¢ w okre§laniu rodzaju 1 typu sankcji prawnych zwigzanych z
niedopelieniem obowiazku (por. wyrok o sygn. P 19/06). Kryterium formalne nie jest
jednak wystarczajace, poniewaz przy ocenie charakteru prawnego administracyjnej kary
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pienigznej nalezy uwzglednia¢, czy kara pieni¢zna nie ma charakteru represyjnego; w razie
pozytywnej oceny formalnie administracyjna kara pieni¢zna staje si¢ materialnie karg
pieniezng stanowigcg rodzaj sankcji karnej sensu largo lub sankcji quasi-karnej. Znaczenie
okreslenia ,,charakter represyjny” nie zostalo wprawdzie sprecyzowane w orzecznictwie,
jednakze Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze nie sam represyjny charakter
administracyjnej kary pieni¢znej, lecz nadmiernie lub drastycznie represyjny charakter tej
kary moze jej nada¢ w istocie naturg sankcji karnej sensu stricto. Trybunat Konstytucyjny
podkreslat, Ze niektorych sankcji administracyjnych nie mozna z powodu represyjnosci
automatycznie zaliczy¢ do kar lub grzywien karnych, w szczegdélnosci nie mozna
administracyjnych kar pieni¢znych utozsamia¢ z grzywna (kara), a wigc z instytucjami
prawa karnego (por. wyrok TK o sygn. K 17/97).

Dopuszczalno$¢ stosowania administracyjnych kar pieni¢znych o funkcji
represyjnej, jako reakcji na naruszenie obowigzkow ustawowych, nie budzi watpliwosci w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Kary pieni¢zne, peliac mig¢dzy innymi lub
niemal wylacznie funkcje represyjng, moga by¢ konsekwencja wydanej decyzji
administracyjnej (por. wyrok TK o sygn. P 19/06). W rezultacie kryterium represyjnosci
kary pieni¢znej jest kryterium wzglgdnym, bowiem uznanie przez Trybunal, ze kara
pieni¢zna ma charakter represyjny, wcale nie oznacza, ze administracyjna kara pieni¢zna
zostaje zaliczona do kar pienieznych o charakterze karnym lub grzywien karnych. Jest tak
dopiero wowczas, gdy represyjnos¢ ma charakter kwalifikowany, tzn. jest nadmierna lub
drastyczna.

W innych orzeczeniach Trybunat odwotuje si¢ do funkcji lub celu sankcji
prawnej. Administracyjne kary pieni¢zne spetniajg funkcje dyscyplinujaco-przymuszajaca,
ktéra wzmacnia okre$lony stopien represyjnosci tej sankcji. Brak stosownej sankcji
powodowatby, ze przepis nakladajagcy dany obowigzek stawatby si¢ martwy, a
niespelnianie wprowadzonego obowigzku bytoby nagminne (por. wyrok TK o0 sygn. K
23/99). ,,W prawie administracyjnym sankcja odgrywa wazng role, gdyz przez zapowiedz
negatywnych konsekwencji, jakie nastagpia w wypadku naruszenia obowigzkow
wynikajacych z dyrektyw administracyjnych, zapewnia ich poszanowanie i efektywne
urzeczywistnianie. Sens kary administracyjnej tkwi w przymuszeniu do respektowania
nakazéw 1 zakazdéw. Dzigki temu norma sankcjonujgca motywuje adresatdw norm
sankcjonowanych do poszanowania prawa. Sama ustawowa grozba natozenia kary
pienieznej dyscyplinuje podmioty obowigzane, przez co przyczynia si¢ do realizacji celow,
ktérym shuzy wykonywanie sankcjonowanych obowiazkéw, a takze wzmacnia poczucie
praworzadno$ci. Organ administracyjny musi posiada¢ $rodki w postaci przymusu
administracyjnego. W przeciwnym razie efektywne administrowanie nie bytoby mozliwe.
Sankcje administracyjne spetniaja takze funkcje redystrybucyjng. Polega ona na
wydatkowaniu kwot uzyskanych przez organy administracji z tytulu natozonych kar
pieni¢znych na cele zblizone do celow, ktorych nie osiagnigto lub ktére osiagnicto z
opoznieniem przez skutki niezgodnego z prawem dziatania obowigzanego. Dana funkcja
kar, sankcji 1 optat wystepuje przede wszystkim w prawie ochrony srodowiska ” (wyrok
TK 0 sygn. P 26/11).

W innych orzeczeniach jako kryterium rozréznienia mi¢dzy karg administracyjng
(pieniezng) 1 sankcja karng Trybunat przyjmuje istote tych sankcji karnych, stwierdzajac,
ze ,istotg kary administracyjnej jest przymuszenie do respektowania nakazow i zakazow
(...). Proces wymierzania kar pienigznych nalezy zatem postrzega¢ w konteksScie
stosowania instrumentéw wiladztwa administracyjnego. Kara ta nie jest konsekwencja
dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z
prawem, co sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do czynu nie mieSci si¢ W rezimie
odpowiedzialnosci obiektywnej” (zob. wyrok TK z 31 marca 2008 r., sygn. SK 75/06). Z
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kolei w wyroku o sygn. P 26/11, Trybunal Konstytucyjny przyjat, ze ,,Administracyjne
kary pieni¢zne, naktadane w okreslonej wysokosci w razie obiektywnego naruszenia
obowigzkow ustawowych, moga jednoczesnie by¢ s$rodkiem represji 1 odplaty za
niewykonanie okreslonych obowigzkéw najczesciej typu administracyjnego. Staja si¢
wowczas instrumentem szerzej pojetej polityki karania, za$ sama instytucja kary pieni¢znej
stanowi zagadnienie interdyscyplinarne, wsp6lne prawu karnemu i administracyjnemu”.

4. Kara pieni¢zna, o ktoérej mowa w art. 89 ustawy o grach hazardowych.

4.1. Zgodnie z art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych karze pieni¢znej
podlega urzadzajacy gry na automatach poza kasynem gry, za$ stosownie do ust. 2 pkt 2
tego przepisu wysoko$¢ kary pieni¢znej wymierzanej w przypadkach, o ktorych mowa w
ust. 1 pkt 2, wynosi 12 000 zt od kazdego automatu. Do kar pieni¢znych wymierzanych na
podstawie art. 89 ustawy o grach hazardowych stosuje si¢ odpowiednio, na mocy art. 91 tej
ustawy, przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2015
r. poz. 613; dalej: Ordynacja podatkowa), w zwiazku z czym podmiotowi, wobec ktorego
decyzja ostateczng orzeczono kare, przystuguje skarga do sagdu administracyjnego. Z kolei
zgodnie z art. 90 ust. 1 ustawy o grach hazardowych kary pieni¢zne wymierza, w drodze
decyzji, naczelnik urzedu celnego, na ktérego obszarze dziatania jest urzadzana gra
hazardowa. Kar¢ pieni¢zng uiszcza si¢ w terminie 7 dni od dnia, w ktéorym decyzja ta stata
si¢ ostateczna.

Podkreslenia wymaga, ze ustawa 0 grach hazardowych nie pozostawia organowi
administracji swobody, lecz nakazuje mu obligatoryjne wymierzenie kary w okreslonej
ustawowo wysokosci.

4.2. Nalezy wskazaé, ze art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych statuuje
tylko jedna, obiektywng przestanke wymierzenia kary pieni¢znej, tj. urzadzanie gry na
automatach poza kasynem gry. W orzecznictwie sgdowym przyjmuje sig¢, ze jezeli zgodnie
z art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych przestankg natozenia kary pienigznej jest
urzadzanie gry na automatach poza kasynem gry, to w pierwszej kolejnosci zasadniczg
kwestig do rozstrzygnigcia jest, czy gra posiada cechy wymienione w art. 2 ust. 5 ustawy o
grach hazardowych (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
25 kwietnia 2013 r., sygn. akt | SA/Po 125/13, Lex nr 1316509). Ponadto ,,do poniesienia
kary pieni¢znej, na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 112 u.g.h., moze by¢ zobowigzany jedynie
podmiot wymieniony w art. 6 ust. 4 u.g.h., urzadzajacy gry hazardowe bez koncesji lub
zezwolenia 1 urzadzajacy gry na automatach poza kasynem gry; gry (w rozumieniu ustawy
o grach hazardowych) moze urzadza¢ podmiot uprawniony do uzyskania zezwolenia na
urzadzenie gry lub zaktadu lub na prowadzenie dziatalno$ci w zakresie gier”. W rezultacie
»przedsigbiorca prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza jako osoba fizyczna nie moze
ponosi¢ sankcji administracyjnej za delikt w sytuacji, gdy ustawa okre$lajagca warunki
urzadzania i zasady prowadzenia dzialalno$ci w zakresie gier hazardowych nie wskazuje
go jako podmiotu uprawnionego do uzyskania koncesji na prowadzenie kasyna gry; w
takim przypadku osoba taka ponosi odpowiedzialno$¢ karnoskarbowa przewidziang w art.
107 § 1 k.k.s., gdyz wbrew przepisom ustawy o grach hazardowych urzadzata i prowadzita
gre hazardowq, czyn ten jest zabroniony i $cigany z urzedu przez wilasciwe organy w
postepowaniu karnoskarbowym” (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Gdansku z 12 lutego 2013 r., sygn. akt | SA/Gd 844/12, Lex nr 1277851; wyrok WSA w
Rzeszowie z 16 czerwca 2011 r., sygn. akt 1l SA/Rz 204/11, Lex nr 1596434). Odmienne,
zdaniem Trybunatu trafne stanowisko w tej kwestii zajat Wojewodzki Sad
Administracyjny w Biatymstoku, ktéry w wyroku z 6 marca 2012 r., sygn. akt 11 SA/Bk
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871/11 (Lex nr 1138371) stwierdzil, ze z przepisu art. 89 ust. 1 ustawy o grach
hazardowych wynika, iz ,kazdy, kto bez koncesji lub zezwolenia bedzie urzadzal gre
hazardowsg, albo bedzie urzadzat gre na automacie poza kasynem gry podlega¢ bedzie
karze pieni¢znej. Wynika stad, ze kazdy, kto urzadzi gr¢ hazardowa bez legitymowania si¢
koncesjg lub zezwoleniem, bez wzgledu na forme¢ prawng urzadzajacego t¢ gre (osoba
fizyczna, osoba prawna, jednostka organizacyjna nieposiadajagca osobowosci prawnej,
ktorej odrgbne przepisy przyznaja podmiotowo$¢ prawng) i miejsce urzadzenia tej gry
podlega¢ bedzie karze pieni¢znej. Natomiast karze pieni¢znej za urzadzenie gry na
automatach poza kasynem gry podlega¢ bedzie zarowno podmiot legitymujacy sie
koncesja lub zezwoleniem, jak i ten, kto dokumentem takim nie dysponuje. Istotne staje si¢
wylacznie ustalenie, ze gra na automacie zostala urzadzona poza kasynem gry. Wywies¢
zatem nalezy, ze urzadzajacym gre¢ jest kazdy podmiot, ktory organizuje gr¢ hazardowa, w
tym gre na automacie (art. 4 ust. 2 u.g.h.) bez wzgledu na to, czy obiektywnie jest zdolny
do spelnienia jednego z warunkdéw uzyskania koncesji (zezwolenia) w postaci
odpowiedniej, ustawowo okre§lonej formy prawnej prowadzonej dziatalno$ci
regulowanej”.

4.3. Z tresci powolanych przepisow wynika, ze kara pieni¢zna jest wymierzana w
razie stwierdzenia naruszenia ustawowego nakazu urzadzania gier na automatach
wylacznie w kasynach gry (art. 14 ustawy o grach hazardowych), w stalej wysokosci
okreslonej w ustawie, tj. 12 000 zt od kazdego automatu, przez wiasciwego naczelnika
urzedu celnego, w trybie i na zasadach okreslonych w stosowanych odpowiednio
przepisach Ordynacji podatkowej. Kara pieni¢zna jest wymierzana w drodze decyzji, od
ktérej stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji i skarga do sadu
administracyjnego. Przepisy ustawy o grach hazardowych nie okreslajg innych zasad
wymiaru kary pieni¢zne;.

4.4. Trybunat Konstytucyjny biorac powyzsze pod rozwage stwierdza, ze kara
pieni¢zna przewidziana w art. 89 ustawy o grach hazardowych jest administracyjng karg
pieni¢zng w sensie formalnym, o czym $wiadczy w pierwszym rz¢dzie zamieszczenie tego
przepisu w odrebnym rozdziale 10 ustawy, noszacym tytul ,,Kary pieni¢zne”. Niewatpliwie
w ten sposOb ujawnia si¢ intencja ustawodawcy nadania karze pieni¢znej charakteru
administracyjnej kary pieni¢znej. Technika legislacyjna polegajaca na wyodrebnianiu
rozdzialu ustawy zawierajacego przepisy regulujace zasady i tryb wymierzania kar
pienigznych za naruszanie obowigzkow o charakterze administracyjnym jest stosowana
przez ustawodawce wtedy, gdy zamierza kwalifikowac te kary jako kary administracyjne,
wymierzane w trybie postepowania administracyjnego lub postgpowania podatkowego
przez organy administracji publicznej (podatkowe) w drodze decyzji administracyjnej. Na
wyrazng intencj¢ ustawodawcy wskazuje takze nazwanie w tek$cie ustawy kary pieni¢zne;j
»administracyjng karg pieniezng”, jak na przyktad odnosnie do kary pienieznej za
usuwanie drzew lub krzewdw bez wymaganego zezwolenia (art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o
ochronie przyrody). W przeciwnym bowiem razie, tj. w intencji nadania karom pieni¢znym
charakteru karnych kar pieni¢znych, ustawodawca najczesciej postuguje si¢ terminem
»grzywna”, wyodrebniajgc w ustawie rozdziatl zatytutlowany ,,Przepisy karne”, w ktorych
reguluje miedzy innymi zasady wymierzania grzywien, np. rozdzial 9 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r. poz. 1409, ze zm.).

4.5. PiSmiennictwo i orzecznictwo nie sg jednolite w kwestii katalogu cech lub
funkcji kar pieni¢znych koniecznych i wystarczajagcych do zakwalifikowania kary
pienigznej jako kary administracyjnej w sensie materialnym. Nalezy przyjaé, ze kryterium



27

formalne (omowione wyzej) i podmiotowe (kare wymierza organ administracji publicznej,
w tym organ regulacyjny) oraz proceduralne (kar¢ wymierza si¢ w trybie i na zasadach
okreSlonych w ustawie z dnia 14 czerwca 1060 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego [Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.], Ordynacji podatkowej lub
administracyjnych przepisach szczegdlnych) nie s3 wystarczajagce. W szczeg6lnosci nie
jest wystarczajagce umieszczenie odno$nych przepisow w ustawach podatkowych,
regulacyjnych czy administracyjnych (np. D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-
karne, czy nowa dziedzina prawa, Panstwo i Prawo nr 9/2004, s. 5). Mozna jednak
wskaza¢ na minimalny katalog cech kar pieni¢znych, ktore uzasadniajg kwalifikowanie ich
jako klasycznych administracyjnych kar pieni¢znych, a mianowicie: a) przestanka
wymierzenia kary pieni¢znej jest stwierdzenie naruszenia wynikajacego z ustawy lub z
decyzji administracyjnej obowigzku prawnego przez adresata obowigzku — (wyrok TK o
sygn. K 23/99), b) kara pieni¢zna jest wymierzana w oderwaniu od winy podmiotu
naruszajacego prawo (tzw. odpowiedzialno$¢ obiektywna — wyrok TK o sygn. SK 52/04),
¢) wymierzenie kary pieni¢znej jest obligatoryjne, a zatem organ administracji publicznej
nie moze odstapic¢ od jej wymierzenia, gdy spelnione sg przestanki przewidziane ustawa, d)
kara pieni¢zna jest wymierzana w wysokos$ci przewidzianej w ustawie, najczesciej w Scisle
okreslonej kwocie lub $cisle okreslonych granicach, a zatem organ nie moze ustala¢
wysokosci kary wedle wlasnego uznania, stosownie do wlasnej oceny spotecznej
szkodliwosci naruszenia lub cech osobistych sprawcy naruszenia.

4.6. Bioragc powyzsze pod rozwage nalezy stwierdzi¢, ze kara pieni¢zna okreslona
w art. 89 ustawy o grach hazardowych ma wszystkie, wyzej wymienione cechy
charakteryzujace administracyjng kare pieni¢zng. Kara ta jest bowiem: a) wymierzana za
urzadzanie gier na automatach poza kasynem gry, a zatem za naruszenie nakazu
ustawowego urzadzania gier na automatach wylacznie w kasynach gry (art. 14 ust. 1
ustawy o grach hazardowych); wystarczy wigc stwierdzenie naruszenia obowigzku
przewidzianego w art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych, b) podmiotowym warunkiem
odpowiedzialno$ci za naruszenie wskazanego obowigzku nie jest wina indywidualna, nie
jest zatem konieczne ustalenie winy sprawcy, c) stylizacja kwestionowanego przepisu i art.
90 ust. 1 ustawy nakazuje przyja¢, ze wymierzenie kary pieni¢znej jest obowigzkiem
naczelnika urzgdu celnego, a zatem jest obligatoryjne, d) kara ta jest wymierzana w stalej
wysokosci 12 000 zt od kazdego automatu, a zatem organ wymierzajacy kare pieni¢zng nie
ma kompetencji do ustalenia wysokosci kary, stosownie do wilasnej oceny stopnia
szkodliwo$ci naruszenia lub cech osobistych sprawcy. W rezultacie, odnos$nej
administracyjnej karze pieni¢znej nie mozna przypisa¢ cech i1 funkcji wlasciwych karom
penalnym, czyli Ze kara pieni¢zna, o ktorej mowa w art. 89 ustawy o grach hazardowych,
nie jest karg w rozumieniu prawa karnego; nie jest formg odpowiedzialnosci karnej w
znaczeniu przyjetym w art. 42 Konstytucji.

5. Kary grzywny za wykroczenie skarbowe (art. 107 8 4 k.k.s.).

5.1. W niniejszej sprawie postgpowanie administracyjne poprzedzone byto
ukaraniem (w postepowaniu przed sagdem karnym) skarzacej urzadzajgcej gre na automacie
poza kasynem gry (wbrew przepisom ustawy) za wykroczenie skarbowe karg grzywny w
wysokosci 900 zt.

Urzadzanie gry na automacie poza kasynem gry, zgodnie z art. 107 § 1 k.k.s.,
kwalifikowane jest jako przestepstwo skarbowe zagrozone karg grzywny do 720 stawek
dziennych albo kara pozbawienia wolnosci do lat 3, albo obu tym karom tacznie.
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Kara za wykroczenie skarbowe moze zosta¢ orzeczona wytgcznie na warunkach
okreslonych w art. 107 § 4 k.k.s., czyli: ,,W wypadku mniejszej wagi, sprawca czynu
zabronionego okre$lonego w § 1 lub 2 podlega karze grzywny za wykroczenie skarbowe”.

Definicja wykroczenia skarbowego zostata okre§lona w art. 53 § 3 k.k.s., zgodnie
z ktorym ,,Wykroczenie skarbowe jest to czyn zabroniony poprzez kodeks pod grozbg kary
grzywny okreslonej kwotowo, jezeli kwota uszczuplonej lub narazonej na uszczuplenie
nalezno$ci publicznoprawnej albo warto$¢ przedmiotu czynu nie przekracza pigciokrotnej
wysoko$ci minimalnego wynagrodzenia w czasie jego popelnienia. Wykroczeniem
skarbowym jest takze inny czyn zabroniony, jezeli kodeks tak stanowi”.

5.2. Pierwszym kryterium wyodrgbniania wykroczen skarbowych jest wartos¢
przedmiotu czynu, nieprzekraczajgca ustawowo okreslonego progu. Drugim kryterium jest
wypadek mniejszej wagi, a trzecim kryterium jest formalizm, czyli penalizowanie jako
wykroczenia zachowan naruszajacych pewne obowigzki formalne, jak np. niedotrzymanie
terminu, wadliwe prowadzenie ksigg itd.

W niniejszej sprawie sad karny ocenit czyn zabroniony jako wykroczenie
skarbowe ze wzglgdu na zachodzacy w sprawie wypadek mniejszej wagi.

Zgodnie z k.k.s., ustalajac, czy zachodzi wypadek mniejszej wagi, nalezy
uwzgledni¢ elementy strony przedmiotowej 1 podmiotowej czynu. Do strony
przedmiotowej naleza: warto§¢ uszczuplonej lub narazonej na uszczuplenie naleznosci
publicznoprawnej lub warto$¢ innego przedmiotu czynu skarbowego nie wigksza niz
kwota matej warto$ci oraz sposob i okoliczno$ci popetnienia czynu, z ktorych wynika, ze
sprawca nie lekcewazyt w sposob razacy porzadku finansowego lub regut ostroznosci
wymaganych w danych okolicznosciach. Do strony podmiotowej naleza pobudki
zachowania sprawcy zastugujace na uwzglednienie (zob. T.H. Grzegorczyk, Kodeks karny
skarbowy. Komentarz, Lex 2009).

5.3. Jedng z cech odrozniajacych przestepstwo skarbowe od wykroczenia
skarbowego jest odmiennos¢ grozacej kary, tj. ,,za przestepstwo skarbowe grozi grzywna
wymieniona w stawkach dziennych, kara ograniczenia wolnosci lub kara pozbawienia
wolnosci, za$ za wykroczenie skarbowe grozi grzywna wymierzana kwotowo, chociaz w
praktyce moze si¢ zdarzy¢, ze grzywna za wykroczenie bedzie wyzsza od kary grzywny
orzeczonej za przestepstwo” (zob. F. Prusak, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Krakow
2006). Tak wigc kara grzywny okreslona kwotowo jest wylaczng kara grozaca za
popetnienie wykroczenia skarbowego.

5.4. Przepis art. 107 § 4 k.k.s. nalezy do prawa karnego sensu largo, stanowigc
fagodniejszg forme¢ odplaty panstwa za czyny niedozwolone. Sad, biorgc pod uwage
wszystkie okolicznosci czynu oraz uwzgledniajac pobudki zachowania sprawcy, moze
dany czyn spehiajgcy znamiona przestepstwa uznaé za wypadek mniejszej wagi
zastugujacy na tagodniejsze potraktowanie przez wymiar sprawiedliwosci i wymierzenie
jedynie grzywny w odpowiedniej wysokosci.

W niniejszej sprawie mimo spelnienia przez sprawce znamion przestgpstwa
okreslonych w art. 107 § 1 k.k.s., czyli urzadzanie, wbrew przepisom ustawy o grach
hazardowych, gry na automacie poza kasynem gry, sad zakwalifikowal dany czyn jako
wykroczenie 1 udzielit zezwolenia na dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci,
jednoczes$nie orzekajac, na podstawie art. 107 § 4 k.k.s., karg grzywny w kwocie 900 zt.

6. Administracyjna kara pieni¢zna a grzywna w rozumieniu prawa karnego.
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6.1. Zasadnicze réznice migdzy administracyjng karg pieni¢zng a karg grzywny sg
nastgpujace: 1) administracyjna kara pienigzna ma charakter przymuszajacy (do
przestrzegania prawa lub wykonania obowigzku), podczas gdy grzywna ma zasadniczo
charakter odwetowy, 2) administracyjna kara pieni¢zna moze by¢ naktadana zaréwno na
osoby fizyczne, jak i na osoby prawne i inne jednostki organizacyjne, podczas gdy
grzywna zasadniczo na osoby fizyczne, 3) administracyjna kara pieni¢zna jest z reguly
srodkiem mniej dotkliwym niz kara wymierzona przez sad w wyniku skazania sprawcy w
procesie karnym, zwtaszcza w zakresie skutkow prawnych skazania (zob. wyrok TK o
sygn. P 19/06)

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podstawowym kryterium
odrozniania sankcji karnych i sankcji administracyjnych jest zasadnicza (gtowna) funkcja,
przesadzajaca o istocie sankcji, ktora moze oprdocz tego realizowac inne funkcje i cele.
Trybunal za gléwng funkcje sankcji karnej uznaje represje, czyli odptate za popetniony
czyn, natomiast w przypadku sankcji administracyjnej jako gtéwnag funkcje wskazuje
szeroko rozumiang prewencje. Trybunat dostrzega poza gléwng funkcja sankcji
administracyjnej, czyli prewencja, roéwniez jej funkcje dopelniajacg lub ubocznag, ktora
okresla jako represyjng. Zarowno sankcja administracyjna, jak i sankcja karna peinig
funkcje represyjng i prewencyjng z tym, ze w przypadku sankcji karnej funkcja represyjna
jest funkcjg glowng, o tyle w przypadku sankcji administracyjnych funkcjg gtowna jest
funkcja prewencyjna.

W prawie administracyjnym sankcja odgrywa wazng role, gdyz przez zapowiedz
negatywnych konsekwencji, jakie nastagpia w wypadku naruszenia obowigzkow
wynikajacych z dyrektyw administracyjnych, zapewnia ich poszanowanie i1 efektywne
urzeczywistnianie. ,,Organ administracyjny musi bowiem posiada¢ skuteczne $rodki, ktore
sktonig adresatow norm do oczekiwanego zachowania w sferach uznanych za szczegolnie
istotne” (wyrok TK z 25 marca 2010 r., sygn. P 9/08). Kara administracyjna nie jest zatem
odptatg za naruszenie obowigzku wynikajacego z przepisu prawa, tylko stanowi $rodek
przymusu dla skutecznego wyegzekwowania odnosnego obowigzku.

6.2. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje si¢ klasyczny
podziat na odpowiedzialno$¢ karng na zasadzie winy 1 odpowiedzialno$¢ administracyjng
opartg o obiektywne naruszenie prawa. Utrwalonym pogladem w orzecznictwie Trybunatu
jest uksztattowanie odpowiedzialnosci administracyjnej jako odpowiedzialno$ci
obiektywnej, a nie opartej o pojecie winy. Sankcja administracyjna stanowi skutek stanu
niezgodnego z prawem, a sankcja karna konsekwencje dopuszczenia si¢ czynu
zabronionego. W przypadku odpowiedzialno$ci administracyjnej ocena stosunku sprawcy
do czynu jest zatem nierelewantna (zob. wyroki TK: sygn. P 19/06, sygn. SK 75/06, z 7
lipca 2009 r., sygn. K 13/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 105). Odpowiedzialnos¢
obiektywna wyklucza mozliwos$¢ réznicowania sankcji ze wzgledu na stopien winy oraz
umozliwia niezroznicowanie sankcji ze wzgledu na inne okolicznos$ci (zob. wyrok 0 sygn.
K 2/01).

Podziat na odpowiedzialno$¢ karng na zasadzie winy i1 administracyjng opartg o
obiektywne naruszenie prawa wigze si¢ SciSle z gldwnymi funkcjami, jakie pelnig
odpowiedzialno$§¢ karna 1 administracyjna. Jak juz wczesniej zostalo powiedziane,
Trybunat Konstytucyjny za gtéwna funkcje odpowiedzialnosci administracyjnej przyjmuje
funkcje szeroko pojetej prewencji, natomiast w przypadku odpowiedzialno$ci karnej jest to
funkcja represyjna, czyli odwet za popetniony czyn zabroniony.

Gtowng funkcja kary o charakterze penalnym jest odwet za dziatanie niezgodne z
prawem. Zasadniczo kary te opierajg si¢ na zasadzie winy, dzi¢ki temu sad, wymierzajac
dang kare, korzystajgc z zasady swobodnej oceny materialu dowodowego, moze
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uwzgledni¢ wszystkie okolicznosci czynu oraz pobudki zachowania sprawcy, tak aby
wymierzona kara (odwet) byta proporcjonalna i sprawiedliwa wzgledem popetnionego
czynu.

W przypadku kary administracyjnej, ktorej gtéwna funkcja jest prewencja, nie zas
odptata za popeliony czyn zabroniony, nie ma koniecznosci odwolywania si¢ do zasady
winy, poniewaz kara administracyjna jest wymierzana za naruszenie porzadku prawnego.
To wlasnie naruszenie obowigzkéw ustawowych 1 ustanowionych w drodze aktu
administracyjnego, niezaleznie od okolicznosci tego naruszenia oraz nieuchronno$¢ kary
administracyjnej, stanowig o prewencyjnej funkcji tej kary. Adresaci norm ustawowych
obwarowanych karami administracyjnymi maja $wiadomos$¢, ze naruszenie ustawowo
okreslonych obowiazkow wigze si¢ z nalozeniem konkretnej, zidentyfikowanej kary
administracyjnej. Maja rowniez §wiadomos$¢, ze organ administracji wymierzy dang karg
niezaleznie od stopnia winy podmiotu niedochowujacego danego obowigzku. Fakt ten w
polaczeniu z szybkoscig postgpowania administracyjnego i nieuchronnoscig kary moze w
istotny sposob zapobiec nie tylko tamaniu ustawy, ale takze przestepstwom lub
wykroczeniom, bowiem w niektorych obszarach prawa (o duzym znaczeniu spotecznym),
tak jak w omawianym przypadku prowadzenia gier hazardowych, dany czyn stanowi nie
tylko naruszenie obiektywnego porzadku prawnego, ale jednocze$nie stanowi zagrozenie
dla os6b 1 spoleczenstwa, dlatego podlega rowniez odpowiedzialnosci karnej,
karnoskarbowej lub wykroczeniowej. Takie bowiem zachowanie sprawcy naruszenia
wymaga sprawiedliwie wywazonej odptaty za dane zachowanie.

Odpowiedzialnos¢ karna, w ramach ktorej wymierzane sa kary ,.kryminalne”, m.in.
grzywna za przestepstwa 1 wykroczenia, ma silne konotacje moralne, ktore nie wystepuja
w zasadzie w zwiazku z orzekaniem kary administracyjnej. Skazanie przez sad karny
oznacza pewng stygmatyzacje (napigtnowanie) i niekiedy pocigga za soba dalsze,
niekorzystne dla ukaranego, skutki, np. w postaci ograniczenia mozliwos$ci zatrudnienia w
stuzbie publicznej lub na okreslonych stanowiskach w innych dziatach zatrudnienia badz
petnienia funkcji publicznych. Dlatego administracyjne kary pieni¢zne postrzega si¢ z
reguly jako mniej dolegliwe niz grzywny wymierzane za przestepstwa i Wykroczenia,
chociaz ich bezposrednia dolegliwo$¢ finansowa bywa niekiedy wigksza; tak jest np. w
wypadku administracyjnej kary pieni¢znej za wycigcie (zniszczenie) bez zezwolenia
drzewa lub krzewu z wlasnej (posiadanej) dziatki oraz grzywny za kradziez drzewa z
cudzej dziafki.

7. Zasada ne bis in idem.

7.1. Sad pytajacy jest zdania, ze osoba fizyczna za ten sam czyn poniosta
odpowiedzialno$§¢ karnoskarbowg za wykroczenie skarbowe oraz odpowiedzialno$¢
administracyjng w postaci kary pieni¢znej, co prowadzi do naruszenia godnosci cztowieka
(art. 30 Konstytucji), rownosci (art. 32 Konstytucji) oraz zasady sprawiedliwosci
spotecznej, zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa, zasady racjonalnosci dziatan
ustawodawcy (art. 2 Konstytucji). Sad nie przedstawia wprost watpliwosci odnosnie do
konstytucyjnosci podwoéjnego karania tej samej osoby za ten sam czyn w zwigzku z
zakazem ne bis in idem, nie twierdzi, ze kwestionowane przepisy naruszajg konstytucyjny
zakaz ne bis in idem lub konstytucyjny zakaz nieproporcjonalnego multiplikowania kar
administracyjnych i kar penalnych za ten sam czyn, popetniony przez t¢ samg osobe.

Prokurator Generalny jest zdania, ze kwestionowany art. 89 ustawy 0 grach
hazardowych nie jest przepisem karnym i nie moze by¢ oceniany w kontekscie zasady ne
bis in idem. Jednak niezaleznie od charakteru sankcji ich dublowanie czy multiplikacja
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wigze si¢, zdaniem Prokuratora, z problemem proporcjonalnosci reakcji panstwa na
naruszenie prawa.

Z kolei Marszatek Sejmu uwaza, ze pomimo iz odpowiedzialno$¢ karna realizuje
inne cele niz administracyjne kary pieni¢zne, to jednak w przypadku kary pieni¢znej z art.
89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych ma ona charakter represyjny i powinna by¢
oceniana w $wietle konstytucyjnej zasady ne bis in idem. Z uwagi na fakt, ze zarowno art.
107 k.k.s., jak 1 kwestionowana regulacja ustawy o grach hazardowych odnoszg si¢ do tego
samego zachowania, nalezy uzna¢, ze art. 89 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 89 ust. 2 pkt 2
ustawy o grach hazardowych jest niezgodny z art. 2 Konstytucji wyrazajagcym zasade
demokratycznego panstwa prawnego (w aspekcie naruszenia zasady ne bis in idem).

Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze Konstytucja nie zawiera postanowien
statuujacych t¢ zasadg, inaczej niz czynig to przepisy wiagzacych Polske przepisow
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz przepisy Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej, ktore zakazuja ponownego sadzenia lub karania w
sprawach karnych dotyczacych tego samego czynu zagrozonego karg (Artykul 4 ustgp 1
Protokotu nr 7 do Konwencji, Artykut 50 Karty). W europejskiej kulturze prawnej zakaz
ne bis in idem jest instytucjg prawa i postgpowania karnego; ma zastosowanie w sprawach
karnych (por. uzasadnienie wyroku TK z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03; OTK ZU nr
10/A/2004, poz. 103: ,,Zasada ne bis in idem nalezy do fundamentalnych zasad prawa
karnego, totez jest elementem zasady panstwa prawnego. Wszelkie odstepstwa od tej
zasady, w szczegdlnosci za$ stworzenie organowi witadzy publicznej kompetencji do
dwukrotnego zastosowania $rodka represyjnego wobec tego samego podmiotu za ten sam
czyn, stanowitoby naruszenie regulacji konstytucyjnych”).

W  orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje si¢ trafnie, ze
,rozumienie pojecia «odpowiedzialno$¢ karna» na poziomie konstytucyjnym jest
niezalezne od tre$ci przypisywanych mu w ustawodawstwie zwyklym. Definiujac to
pojecie na plaszczyznie konstytucyjnej, nie mozna zatem odwolywaé si¢ wprost do
elementdw wyrdzniajacych ten rodzaj odpowiedzialnosci na plaszczyznie ustawowe;j. Taki
zabieg umozliwialby bowiem omijanie gwarancji konstytucyjnych odnoszacych si¢ do
odpowiedzialnosci represyjnej poprzez formalne kwalifikowanie jej w ustawie jako inny
niz karna rodzaj odpowiedzialnosci” (orzeczenie o sygn. U 7/93 oraz wyroki z: 26
listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97 i 28 listopada 2007 r.,
sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129). W zwigzku z tym ,,zasada ne bis in
idem, zawierajaca zakaz podwdjnego karania tej samej osoby za ten sam czyn, ma
zastosowanie nie tylko w odniesieniu do wymierzania kar za przestepstwo, lecz takze przy
stosowaniu innych srodkow represyjnych, w tym sankcji karno-administracyjnych” (por.
wyroki TK : sygn. P 29/09, sygn. P 43/06, z 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00, OTK
ZU nr 5/A/2002, poz. 63).

Tendencja orzecznicza, poszerzajaca zakres zastosowania zakazu ne bis in idem
na sprawy i postepowania, ktére nie maja formalnie charakteru karnoprawnego, w tym na
sprawy i postepowania podatkowe oraz administracyjne, nie przeczy konkluzji o zakresie
zastosowania zakazu ne bis in idem w obszarze szeroko rozumianego prawa karnego,
bowiem ostatecznie rezultatem odnosnego orzecznictwa jest zakwalifikowanie tych innych
niz karne spraw lub postgpowan jako spraw lub postepowan w istocie karnych.

W wyroku o sygn. P 26/11, Trybunal Konstytucyjny nadat jednak pojeciu
,odpowiedzialno$¢ karna” w rozumieniu konstytucyjnym szersze znaczenie, przyjmujac,
ze: ,,administracyjne kary pieni¢zne zaliczane sa do szerzej ujmowanej konstytucyjnej, a
wigc autonomicznej, odpowiedzialnosci karno-represyjnej (...). Administracyjne kary
pieni¢zne, naktadane w okre$lonej wysoko$ci w razie obiektywnego naruszenia
obowigzkow ustawowych, moga jednoczesnie by¢ $rodkiem represji 1 odplaty za
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niewykonanie okre§lonych obowigzkoéw najczesciej typu administracyjnego. Stajg si¢
woOweczas instrumentem szerzej pojetej polityki karania, za$ sama instytucja kary pieni¢znej
stanowi zagadnienie interdyscyplinarne, wspolne prawu karnemu i administracyjnemu.
Interdyscyplinarno$§¢ mechanizmu karania oznacza, ze represyjne sankcje administracyjne
naleza do szerszej kategorii prawa represyjnego, odpowiadajgcego autonomicznemu
konstytucyjnemu pojeciu «postgpowania karnego» wystepujacemu w art. 42 Konstytucji”.

Trybunat Konstytucyjny w obecnym sktadzie opowiada si¢ za wezszym
rozumieniem zakazu ne bis in idem, jako instytucji przynaleznej do ,,odpowiedzialnosci
karnej” i ,,postepowania karnego” w rozumieniu konstytucyjnym, tj. w rozumieniu art. 42
Konstytucji. Konstytucja nie daje bowiem wystarczajacych podstaw do wyodrebnienia
prawa represyjnego czy represyjno-karnego, ktore miatoby szerszy zakres przedmiotowy
niz prawo karne w rozumieniu konstytucyjnym w ogélnosci, a odpowiedzialno$¢ karno-
represyjna — szerszy zakres niz odpowiedzialno$¢ karna w rozumieniu art. 42 Konstytucji.
Nie ogranicza to w niczym kompetencji Trybunalu do oceny, czy przewidziane poza
przepisami prawa karnego, w rozumieniu konstytucyjnym, inne formy odpowiedzialno$ci
prawnej, takie jak na przyklad administracyjne kary pieni¢zne, przynalezne formalnie do
prawa administracyjnego, nie stanowig w istocie formy odpowiedzialnosci karnej w
rozumieniu konstytucyjnym. Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika, ze
wylacznie stwierdzenie, iz konkretna sankcja ma w istocie wylacznie charakter sankcji
karnej, obliguje do zastosowania zasad wyrazonych w art. 42 Konstytucji, w tym zasady
domniemania niewinnosci (zob. wyroki TK: sygn. P 12/01 i sygn. SK 52/04). Jednocze$nie
Trybunat Konstytucyjny wskazywal w swoim orzecznictwie, ze mozliwos$¢ stosowania art.
42 ust. 1-3 Konstytucji do postepowan represyjnych nie oznacza, iz w kazdej sprawie
wzorzec ten bedzie stosowany wprost. Nie ma bowiem ,,podstaw, a niejednokrotnie
faktycznych mozliwosci, by rozcigga¢ tres¢ tej normy konstytucyjnej na wszelkie
postgpowania, w ktorych stosowane sg jakiekolwiek $rodki przewidujace dla adresata
orzeczenia sankcje i dolegliwos$ci. Inne podejscie (...) prowadzitoby do zakwestionowania
catej filozofii winy i odpowiedzialno$ci na gruncie prawa cywilnego i administracyjnego,
ktora posiada bogate tradycje i nie jest kwestionowana”. Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze takie zrdznicowanie odpowiedzialno$ci ma przekonujace uzasadnienie,
podkreslit jednak, iz nawet do rodzajéw odpowiedzialnosci, do ktérych nie stosuje si¢ art.
42 Konstytucji, zastosowanie znajduja inne regulacje ustawy zasadniczej, zwlaszcza za$
art. 2 Konstytucji. Niestosowanie zasad wymienionych w art. 42 Konstytucji do pewnego
rodzaju sankcji nie oznacza wigc konstytucyjnie nieograniczonej swobody ustawodawcy.
Ustawodawca, ksztattujgc regulacje sankcyjne nieobjete rezimem art. 42 Konstytucji, musi
bra¢ pod uwage catoksztalt wymogow konstytucyjnych, a jego swoboda w tym zakresie w
zadnym wypadku nie jest rOwnoznaczna z samowolg (wyrok o sygn. K 13/08).

Jak wspomniano wyzej, Konstytucja nie ustanawia wprost zakazu ne bis in idem.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zakaz ne bis in idem wywodzony jest z art. 2
i art. 45 ust. 1 Konstytucji, a takze z art. 42 Konstytucji. Przewaza stanowisko, ze: ,,zasada
ne bis in idem nalezy do fundamentalnych zasad prawa karnego, totez jest ona elementem
zasady panstwa prawnego” (wyroki: sygn. K 18/03; z 15 kwietnia 2008 r., sygn. P 26/06,
OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 42). Z kolei w wyroku o sygn. P 26/06 Trybunat
Konstytucyjny przyjal, ze ocena konstytucyjnosci kwestionowanych przepisow powinna
zosta¢ przeprowadzona zaréwno z punktu widzenia zgodnosci z art. 2 Konstytucji, jak i
zgodnosci z art. 45 ust. 1 Konstytucji, w aspekcie prawa do odpowiedniego,
sprawiedliwego 1 rzetelnego uksztaltowania procedury sadowej. ,.Zagwarantowanie
rzetelnej 1 sprawiedliwej procedury sadowej wigze si¢ bowiem m.in. z zakazem
dwukrotnego stosowania $srodka represyjnego wobec tego samego podmiotu za ten sam
czyn”. Natomiast w wyroku o sygn. P 26/11, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit wprost, ze
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LAt 42 ust. 1-3 Konstytucji dotyczy (...) takze administracyjnych kar pieni¢znych, jezeli
tylko majg one cech¢ represyjng”.

Zakaz ne bis in idem jest zatem uznawany w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego za (szczegblowa) =zasade konstytucyjna wywodzong z zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji), za element konstytucyjnego
prawa do obrony (art. 42 ust. 2 Konstytucji) i konstytucyjnego prawa do sadu (art. 45 ust. 1
Konstytucji).

Zakaz ne bis in idem ma dwa aspekty, pierwszy — proceduralny, ktory wyraza si¢
w zakazie wszczynania 1 prowadzenia postepowan w sprawach karnych dotyczacych tej
samej osoby i tego samego czynu zagrozonego karg, drugi — zakazie podwojnego
(wielokrotnego) karania w sprawach karnych dotyczacych tej samej osoby i tego samego
czynu zagrozonego karg.

Funkcjg zakazu ne bis in idem jest z jednej strony ochrona praw osoby przed
naduzywaniem przez panstwo ius puniendi, tj. ochrona osoby prawomocnie osadzonej w
postepowaniu karnym przed ponownym postawieniem jej w stan oskarzenia w sprawie o
ten sam czyn, z drugiej za$ ochrona powagi i trwalo$ci prawomocnych orzeczen sadowych
(L. Garlicki, uwaga do art. 4 Protokotu nr 7, [w:] Konwencja o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci, tom Il, Warszawa 2010 s. 652).

Tresciag konstytucyjnego zakazu ne bis in idem jest zakaz ponownego sadzenia lub
karania w sprawach karnych dotyczacych tej samej osoby i tego samego czynu
zagrozonego karg. Z reguly ma on zastosowanie wtedy, gdy w stosunku do osoby
uprzednio ukaranej za popetnienie czynu zabronionego przez prawo karne, wszczyna si¢
postepowanie dotyczace tego samego czynu. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
funkcjonuje szerokie rozumienie zasady ne bis in idem obejmujacej nie tylko przypadki
zbiegu odpowiedzialno$ci za czyny sankcjonowane z mocy prawa karnego, ale tez
przypadki zbiegu odpowiedzialnosci za czyny sankcjonowane z mocy prawa karnego i
innych przepisOw prawa publicznego, w tym prawa administracyjnego, jesli przewiduja
one $rodki o charakterze represyjnym. Przy czym ocena, czy dany instrument prawny ma
charakter represyjny, nalezy do Trybunatu (zob. wyroki: sygn. SK 52/04., sygn. P 29/09,
sygn. P 90/08)

7.2. W niniejszej sprawie jest niesporne, ze prawomocnym wyrokiem sadu
karnego z 11 maja 2011 r. skarzaca zostata ukarana za wykroczenie skarbowe z art. 107 §
4 k.k.s., na kare grzywny w wysokosci 900 zt oraz przepadek mienia (automatu do gry), a
nastepnie ostateczng decyzja organu celnego z 25 lipca 2011 r. wymierzono jej karg
pienigzng w wysokosci 12 000 zt z art. 89 ust. 1 pkt 2 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o grach
hazardowych. Konstytucyjny zakaz ne bis in idem znalaziby ewentualnie zastosowanie do
postepowania administracyjnego takiego, jak w niniejszej sprawie, gdyby kara pieni¢zna
wymierzona w drodze decyzji ostatecznej organu celnego miata charakter sankcji karne;j.

Trybunat Konstytucyjny przypomina w zwigzku z tym, ze konstytucyjny zakaz ne
bis in idem nie stoi na przeszkodzie ustanowieniu przez ustawodawce jednoczesnie sankcji
administracyjnej (kara pieni¢zna) i sankcji karnej (grzywna) za ten sam czyn polegajacy na
urzadzaniu gry bez koncesji na automatach poza kasynem gry. Panstwo ma bowiem
swobode¢ wyboru sankcji prawnych w celu zapewnienia ochrony konsumentéw przed
uzaleznieniem od gry oraz zapobiegania przestepczosci i oszustwom zwigzanym z grami
losowymi. Sankcje prawne moga wigc by¢ sankcjami administracyjnymi, sankcjami
karnymi lub oboma rodzajami tych sankcji jednoczesnie (tacznie). Jednak w przypadku,
gdy jedna z zastosowanych wobec skarzacej sankcji (grzywna) ma niewatpliwie charakter
sankcji karnej, to prowadzeniu wobec skarzacej postgpowania administracyjnego w
sprawie natozenia na nig kary pieni¢znej, jezeli miataby ona — ze wzgledu na swojg istote,
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cele i funkcje — charakter sankcji karnej, sprzeciwia si¢ zakaz ne bis in idem. Nalezy zatem
oceni¢, czy kara pieni¢zna z art. 89 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych,
ma charakter sankcji karnej.

7.3. Trybunal Konstytucyjny uznaje za konieczne podkresli¢ — co wydaje si¢
oczywiste, ze ocenie z perspektywy zasady ne bis in idem podlegaja przepisy
bezwzglednie i powszechnie obowigzujace, a wigc takze zakwestionowane w niniejszej
sprawie (zob. pkt 1.7 uzasadnienia). Na wstegpie nalezy przypomnieé, ze aby mozna byto
mowic o naruszeniu zasady ne bis in idem musza by¢ spelnione nastepujgce przestanki: a)
tozsamos$¢ podmiotowa (ten sam sprawca), b) tozsamos¢ przedmiotowa (ten sam czyn),
przy czym chodzi o ten sam czyn, nie za$ o to samo przestgpstwo czy wykroczenie, czyli 0
idem factum, c¢) czyn zagrozony karg o charakterze odwetowym.

Tozsamo$¢ podmiotowa w niniejszej sprawie jest bezsporna. Podobnie tozsamos$¢
przedmiotowa nie budzi watpliwosci. Ustawa o grach hazardowych w art. 14 ust. 1
stanowi, ze urzadzanie gier cylindrycznych, gier w karty, w tym turniejow gry pokera, gier
w kosci oraz gier na automatach jest dozwolone wylacznie w kasynach gry na zasadach i
warunkach okre$lonych w zatwierdzonym regulaminie i wudzielonej koncesji lub
udzielonym zezwoleniu, a takze wynikajacych z przepisow ustawy.

Czynem zagrozonym karg pieni¢zng w wysokosci 12 000 zl za kazdy automat
(art. 89 ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych) jest urzadzanie gry na automatach poza
kasynem gry (art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych). Natomiast czynem
zabronionym uznanym za przestgpstwo (wykroczenie) skarbowe z art. 107 k.k.s. jest
urzadzanie lub prowadzenie gry na automacie wbrew przepisom ustawy lub warunkom
koncesji, lub zezwolenia. Zatem czyn, jakim jest urzadzanie gry na automacie bez
zezwolenia 1 poza kasynem gry, jest tym samym czynem w sensie faktycznym, chociaz jest
kwalifikowany zarazem jako delikt administracyjny i wykroczenie. W zwiagzku z tym
zakaz ne bis in idem powinien by¢ interpretowany jako zakaz Scigania lub podwdjnego
karania w zakresie odnoszacym si¢ do tozsamosci okolicznosci faktycznych. Istotne sa
fakty, ktore stanowily zestaw konkretnych okoliczno$ci dotyczacych tej samej osoby i
nierozdzielnie ze soba powigzanych w czasie i przestrzeni, ktdrych istnienie mozna
zabezpieczy¢ celem skazania lub wszczecia postepowania karnego.

W odniesieniu do problemu ,,dublowania” sankcji prawnych za ten sam czyn
Trybunal Konstytucyjny uwaza, ze odnosne sankcje prawne sg wymierzane przez rozne
organy panstwowe w roznych, niepowigzanych ze sobg postgpowaniach, a nadto zar6wno
postepowanie administracyjne, w ktorym organ administracji publicznej wymierza
(administracyjng) kare pienig¢zng, jak 1 postgpowanie sadowe, w ktorym sad karny
wymierza kare grzywny, tocza si¢ niezaleznie od siebie. Co wigcej, organ administracji
publicznej nie uwzglednia kary grzywny wymierzonej uprzednio przez sad przy wymiarze
administracyjnej kary pieni¢znej z art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych, ktory
nota bene na to nie zezwala. Ponadto, kara pieni¢zna jest wymierzana przez organ
administracji publicznej na podstawie wyktadni kwestionowanego przepisu ustawy o grach
hazardowych, ktéra nie uwzglednia podmiotowej strony deliktu administracyjnego i jest
niezalezna od kwalifikacji prawnej czynu skarzacej dokonywanej w postegpowaniu karnym.
Te okoliczno$ci wystarczajg do stwierdzenia, ze skarzaca zostata dwukrotnie ukarana za
ten sam czyn w dwoch odrgbnych postepowaniach.

Pozostaje do rozstrzygniecia kwestia, czy kara za czyn podlegajacy zarowno
odpowiedzialnosci administracyjnej, jak 1 karnej, w obu przypadkach jest kara o
charakterze odwetowym.

Nie budzi watpliwosci, ze odpowiedzialno$¢ za przestgpstwo lub wykroczenie
skarbowe jest rodzajem odpowiedzialnosci karnej w rozumieniu konstytucyjnym, do Ktorej
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stosuje si¢ gwarancje przewidziane w art. 42 i art. 45 ust. 1 Konstytucji. W obrebie szeroko
rozumianej odpowiedzialno$ci karnej w rozumieniu konstytucyjnym mozna bowiem
wyrézni¢ szczegotowe rezimy odpowiedzialno$ci, w tym odpowiedzialno$¢ karng sensu
stricto (za przestepstwa), odpowiedzialno$¢ za wykroczenia oraz odpowiedzialno$¢ karng
skarbowa, obejmujaca przestgpstwa skarbowe 1 wykroczenia skarbowe.

Pozostaje zatem do rozwazenia, czy odpowiedzialno$¢ administracyjna z art. 89
ustawy o grach hazardowych jest w istocie odpowiedzialno$cig karng w rozumieniu
konstytucyjnym, a przewidziana w niej kara pieni¢zna — sankcja karng. Kryteria
identyfikowania odpowiedzialno$ci karnej i stanowigcych jej znamiona sankcji karnych w
rozumieniu konstytucyjnym sg nastgpujace:

1) dolegliwos¢ =zapowiadana w sankcji, przy czym ,chodzi o pewng
zobiektywizowang kategori¢ — stopien dolegliwosci jest wigc oceniany z punktu widzenia
systemu wartos$ci akceptowanych w danym spoteczenstwie, a znajdujacych wyraz w
okreslonym systemie prawnym” (P. Burzynski, Ustawowe okreslenie sankcji karnej,
Warszawa 2008, pkt 2.4). Dolegliwos¢ kary polega na tym, ze z jednej strony
intensywnos$¢ ingerencji w okreslone dobra podmiotu odpowiedzialnego wykracza poza
zakres absolutnie niezbedny do usunigcia skutkow naruszenia prawa i przywrdcenia stanu
zgodnego z prawem, z drugiej za$ strony intensywnos¢ tej ingerencji wykracza poza zakres
absolutnie niezbedny, by uniemozliwi¢ powstanie okreslonego stanu rzeczy (zob. K.
Wojtyczek, Zasada wylgcznosci ustawy w sferze prawa represyjnego. Uwagi na gruncie
Konstytucji RP, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych”, nr 1/1999, s. 54).
Dolegliwo$¢ rozumiana jako ograniczenie lub pozbawienie skazanego mozliwo$ci
korzystania z okreSlonych dobr osobistych. Dolegliwos¢ zatozona w karze jest
dolegliwos$cia celowa, co oznacza, ze dolegliwo$¢ wynikajaca z innych przyczyn nie moze
by¢ uymowana jako dolegliwos¢ kary;

2) istota, cel i funkcja sankcji — istota kary wigze si¢ z przypisywaniem sprawcy
czynu ujemnej oceny spotecznej z powodu zawinionego przez sprawce naruszenia prawa.
Kara jako wyraz spotecznego potepienia czynu; cele kary to: a) ,,odplata za uczynione zto”
i b) ,,zapobieganie popelnienia przez sprawce lub innych obywateli przestepstw w
przysztosci” (spoteczna readaptacja sprawcy w zwiazku z odbywang karg — prewencja
indywidualna; oddziatywanie na spoteczenstwo za posrednictwem orzekanych kar, aby
przestgpstwa nie byly popelniane — prewencja generalna; K. Buchata, Komentarz do
Kodeksu karnego, rozdz. 1V).

Wprawdzie w przypadku odpowiedzialnosci administracyjnej z art. 89 ust. 1 pkt 2
ustawy o grach hazardowych dolegliwo$¢ w postaci kary pienigznej o okreslonej kwocie
jest zapowiedziana w sankcji, to jednak nie jest to sankcja o charakterze odwetowym,
poniewaz celem okreslonej w tym przepisie administracyjnej kary pieni¢znej nie jest
odptata za naruszenie dobr prawnie chronionych (jak: zdrowie obywateli, porzadek
publiczny, mienie zaréwno prywatne, jak i panstwowe), ktore wymagatoby oceny stopnia
zawinienia, aby odptata za ten czyn byta adekwatna do stopnia zawinienia 1 okolicznosci
zdarzenia, tylko stanowi konsekwencje stwierdzenia (obiektywnego) naruszenia
okreslonego w ustawie zakazu urzadzania gry na automatach poza kasynem gry.

Trybunat Konstytucyjny podzielit stanowisko Rady Ministrow wyrazone w
pismie procesowym, ze kara pieni¢zna, o ktorej mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z
ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych, rekompensuje nieoptacony podatek od gier i inne
naleznos$ci uiszczane przez legalnie dziatajace podmioty. Celem kary nie jest wigc odptata
za popetniony czyn, co charakteryzuje sankcje karne, ale przede wszystkim restytucja
niepobranych nalezno$ci 1 podatku od gier, a takze prewencja. Kara pieni¢zna jest wiec
reakcja ustawodawcy na fakt czerpania zyskow z nielegalnego urzadzania gier
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hazardowych przez podmioty nieodprowadzajace z tego tytutu podatku od gier, naleznosci
1 optat.

Z tego wzgledu nie mozna mowi¢ o naruszeniu zasady ne bis in idem, poniewaz
tylko kara przewidziana w art. 107 k.k.s. ma charakter odwetowy, natomiast kara z art. 89
ustawy o grach hazardowych takiego charakteru nie ma.

Podobne stanowisko Trybunal Konstytucyjny zajat w stosunku do Kkar
dyscyplinarnych. Trybunat uznaje, ze zasada ne bis in idem nie prowadzi do zakazu
pociagania do odpowiedzialno$ci  dyscyplinarnej, ktéra jest niezalezna od
odpowiedzialnosci karnej. ,Niewatpliwie odpowiedzialno§¢ dyscyplinarna stanowi
dodatkowa dolegliwos¢, poniewaz jest niezalezna od odpowiedzialnosci karnej. (...)
Blisko$¢ odpowiedzialnosci karnej 1 dyscyplinarnej, wynikajgca z ich represyjnego
charakteru, nie oznacza ich tozsamos$ci. W trybie postepowania dyscyplinarnego w ogole
nie moze dojs¢ do skazania (uniewinnienia) za przest¢pstwo, jest to bowiem prawnie
niedopuszczalne” (zob. wyrok o sygn. K 36/00).

W przypadku zbiegu pieni¢znej kary administracyjnej z art. 89 ustawy o grach
hazardowych z sankcja karng z art. 107 k.k.s. wystepuje ten sam sprawca (w niniejszej
sprawie — urzadzajagcy gre na automacie poza kasynem gry), natomiast czynem
zagrozonym sankcja panstwa jest, z jednej strony naruszenie porzadku prawnego
podlegajace odpowiedzialnosci administracyjnej, z drugiej strony, w wyniku tego
naruszenia, nastgpuje naruszenie okre$lonych dobr prawnie chronionych podlegajace
odpowiedzialnosci karnej. Z tego wzgledu dany czyn (urzadzanie gry na automacie poza
kasynem gry) zagrozony jest kara grzywny o charakterze odwetowym, oparta na zasadzie
winy, oraz administracyjng karg pieni¢zng o charakterze prewencyjnym opartg na zasadzie
odpowiedzialnos$ci obiektywne;.

Z tych wzgledow nalezy stwierdzi¢, ze odpowiedzialno§¢ karna 1
odpowiedzialno$¢ administracyjna nie sg niekonstytucyjnym karaniem za to samo. Sg to
rozne skutki danego czynu naruszajgcego rozne dobra prawnie chronione, dlatego
uzasadnionym jest zastosowanie roznych sankcji.

7.4. Ustawa o grach hazardowych ustanawia reguly i zasady reglamentowania
hazardu, jego kontroli oraz karania za naruszenie jej przepisow. Nalezy wskazaé, ze
niedopetnienie obowigzkow okreslonych w tej ustawie godzi w cele samej ustawy.
Projektodawca za takie cele uznaje: 1) wzmocnienie kontroli panstwa nad rynkiem gier i
zaktadow wzajemnych, 2) cele paternalistyczne polegajace na ochronie spoteczenstwa
przed negatywnymi skutkami hazardu, tj. ochronie dorostych 1 ,nastolatkéw przed
uzaleznieniem od hazardu i przed rosngcymi wydatkami spoleczenstwa na gry hazardowe,
a takze ochrona przed ponoszeniem kosztéw spolecznych i ekonomicznych uzaleznienia
przez rodziny hazardzistow i ich pracodawcOw, ale takze calego spoteczenstwa”, 3)
ochrona praworzadnosci, w tym ,walka z szarg strefa”, 4) zwickszanie ,,pewno$ci
podmiotéw legalnie prowadzacych dziatalnos¢ poprzez: a) wprowadzenie restrykcyjnych
kar administracyjnych dla podmiotow prowadzacych dziatalno§¢ w zakresie gier
hazardowych urzadzanych bez zezwolenia lub koncesji oraz dla ich uczestnikow, b)
wprowadzenie obowigzku uzyskiwania koncesji na prowadzenie kasyna gry. Z tego
wzgledu administracyjnymi karami pieni¢znymi, wymienionymi w art. 89 ustawy o grach
hazardowych, zagrozone jest nielegalne urzadzanie gier hazardowych lub uczestniczenie w
nielegalnie urzadzanych grach hazardowych.

Reguty legislacji przewiduja mozliwos¢ wprowadzenia w aktach rangi ustawy kar
za naruszenie obowigzkoéw wynikajacych z ustawy innych niz kary przewidziane w
ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.)
Trybunal Konstytucyjny podziela poglad, ze jesli ustawodawca wprowadza jakie$
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obowiazki to moze, a nawet powinien tym aktem wprowadzi¢ sankcje za ich naruszenie.
Inaczej przepisy naktadajace obowiazki staja si¢ ,,martwe”, niemozliwe do egzekwowania,
co moze prowadzi¢ do naruszen postanowien ustawy, a jednocze$nie naruszenia te nie
stanowig czynow, ktore nalezatoby uznaé za przestepstwa lub wykroczenia i poddad
rygorom sankcji karnych (zob. wyrok o sygn. K 23/99).

7.5. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze kumulacja administracyjnej kary
pieni¢znej i grzywny, takich jak w niniejszej sprawie, nie narusza zakazu ne bis in idem,
poniewaz administracyjna kara pieni¢zna nie jest sankcja karng. Kumulacja
administracyjnej kary pieni¢znej i kary grzywny wobec tego samego sprawcy naruszenia
prawa za ten sam czyn, nienaruszajgca zakazu ne bis in idem, jest dopuszczalna tylko i
wylacznie wtedy, gdy czyni zado$¢ zasadzie proporcjonalnej reakcji panstwa na naruszenie
obowiazku wynikajacego z przepisu ustawy.

8. Zasada proporcjonalno$ci reakcji panstwa na naruszenie obowigzku
wynikajacego z przepisu prawa.

8.1. W przypadku zbiegu odpowiedzialnosci karnej (karnoskarbowej) i
odpowiedzialnos$ci administracyjnej, ktora nie famie zakazu ne bis in idem, konieczne jest
zbadanie, czy kumulacja tych odpowiedzialno$ci wobec tego samego sprawcy za ten sam
Czyn, jest zgodna z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg proporcjonalnej reakcji panstwa
na naruszenie obowigzku wynikajacego z przepisu prawa, stanowiacg istotny komponent
zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) wywodzonej z art. 2 Konstytucji.

W wyroku z 11 lutego 2014 r. o sygn. P 24/12 (OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 9)
Trybunal obszernie wypowiedziat si¢ afirmatywnie, na tle swojego orzecznictwa, o
dopuszczalno$ci 1 celowosci wywodzenia z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji) zasady proporcjonalno$ci. Miedzy innymi w wyroku z 13 marca 2007
r., sygn. K 8/07, Trybunal Konstytucyjny uznat, Ze ,,zarzut braku proporcjonalnosci moze
bowiem opiera¢ si¢ takze na naruszeniu tylko art. 2 Konstytucji (zarzut nierzetelnego,
niezrozumiale intensywnego dziatania ustawodawcy, korzystajacego ze swej swobody
regulacyjnej), jednak wtedy bedzie oceniany bez nawigzania do wkroczenia w podmiotowe
prawo konstytucyjne” (OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26). Powyzsza teza zostata rozwinigta
w wyroku z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, wydanym w pelnym sktadzie, w ktorym
Trybunat Konstytucyjny potwierdzil, ze: ,,Wywiedziona z art. 2 Konstytucji zasada
proporcjonalnosci szczegolny nacisk kladzie na adekwatnos$¢ celu legislacyjnego i srodka
uzytego do jego osiagniecia. To znaczy, ze sposréd mozliwych (i zarazem legalnych)
srodkow oddziatywania nalezaloby wybra¢ $rodki skuteczne dla osiggniecia celow
zatozonych, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktorych majg by¢
zastosowane lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to niezbedne dla osiggni¢cia
zatozonego celu. Rozpatrujac zgodno§¢ zakwestionowanej regulacji z zasada
proporcjonalnosci (z art. 2 Konstytucji) nalezy zbada¢ trzy istotne zagadnienia: 1) czy ta
regulacja jest niezbedna dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktérym jest
zwigzana, 2) czy jest efektywna, umozliwiajac osiggni¢cie zamierzonych celow, 3) czy jej
efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzarOw naktadanych na obywatela lub
inny podmiot prawny” (OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112). Odnoszac si¢ do zarzutu
nieproporcjonalnos$ci  zastosowanej sankcji, nalezy przypomnie¢, ze z zasady
proporcjonalnosci Trybunat Konstytucyjny wyprowadza trzy powigzane migdzy sobag
obowigzki prawodawcy: 1) przyjmowanie danej regulacji tylko wowczas, gdy jest
niezb¢dna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest zwigzana, 2) nakaz
ksztattowania danej regulacji w sposdb zapewniajacy osiggnigcie zamierzonych skutkow
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(celow), 3) warunek zachowania proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a
cigzarami, wzglednie niedogodno$ciami wynikajacymi z niej dla obywateli. Zasada ta
ktadzie szczegdlny nacisk na adekwatnos¢ celu i1 srodka uzytego do jego osiggnigcia.
Zgodnie z pogladami wyrazanymi w literaturze przedmiotu oznacza to, ze ,,sposrod
mozliwych (i zarazem legalnych) $rodkéw oddziatywania nalezatoby wybiera¢ srodki
skuteczne dla osiggnigcia celow zatozonych, a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe dla
podmiotow, wobec ktorych maja by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym
niz jest to niezbedne dla osiggnigcia zatozonego celu” (por. wyroki TK o sygn. P 7/98 i
sygn. SK 21/03).

W zwigzku z rozpoznawang sprawa nalezy przypomnieé, ze w orzecznictwie
Trybunatlu przyjmuje si¢, 1z zasada proporcjonalnosci wynikajgca z art. 2 Konstytucji ma
takze szczeg6lne znaczenie dla oceny przepisow przewidujacych odpowiedzialnosé
administracyjng. W wyroku z 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, Trybunat uznat, ze ,,w
granicach zakre$lonych przez Konstytucj¢ ustawodawcy przystuguje swoboda okreslenia
sankcji zwigzanych z niedopetnieniem obowigzku (...). Swoboda ustawodawcy nie jest
jednak nieograniczona. Konstytucja wymaga od ustawodawcy poszanowania
podstawowych zasad polskiego systemu konstytucyjnego na czele z zasadg panstwa
prawnego, jak rowniez praw i wolnosci jednostki. Ustawodawca okreslajac sankcj¢ za
naruszenie prawa w szczegolnosci musi respektowaé (...) zasade proporcjonalnosci
wlasnego wkroczenia. Nie moze wigc stosowaé sankcji oczywiscie nieadekwatnych lub
nieracjonalnych albo tez niewspdotmiernie dolegliwych” (OTK ZU nr 10/A/2004, poz.
110). Powyzszy poglad o adekwatnosci zasady proporcjonalnosci wywiedzionej z art. 2
Konstytucji w kontek$cie zarzutu nadmiernej represyjnosci — dolegliwosci sankcji
administracyjnych zostal nastgpnie potwierdzony m.in. w wyrokach TK: sygn. P 19/06,
sygn. Kp 4/09, sygn. P 90/08 oraz z 9 pazdziernika 2012 r., sygn. P 27/11 (OTK ZU nr
9/A/2012, poz. 104). W takiej sytuacji ocenie podlega caty mechanizm reakcji panstwa na
konkretne naruszenie prawa (sankcje karne, administracyjne, ich wymiar, obostrzenia
proceduralne itd.) — zob. tez wyrok o sygn. P 90/08.

8.2. Ustawodawca, okreslajac sankcje za naruszenie art. 14 ust. 1 ustawy o grach
hazardowych w postaci administracyjnej kary pienie¢znej oraz jednocze$nie kar¢ grzywny
za przestepstwo lub wykroczenie skarbowe, jest obowigzany w szczego6lnosci respektowac
zasade proporcjonalno$ci wlasnego wkroczenia. Regulacje tego rodzaju, jak zawarte w
kwestionowanych przepisach ustawy o grach hazardowych i kodeksu karnego skarbowego,
musza zatem spetnia¢ kumulatywnie nastepujgce warunki: po pierwsze — stuzy¢ realizacji
wihasciwych, konstytucyjnie legitymizowanych celéw, po drugie — pozostawaé w
racjonalnym zwigzku z tymi celami, po trzecie — by¢ konieczne dla realizacji tych celow.

Cele, ktérych urzeczywistnieniu ma stuzy¢ ustawa o grach hazardowych w
ogblnosci, a w szczegdlnosci przewidziany w niej mechanizm administracyjnych kar
pieni¢znych oraz art. 107 k.k.s., moga by¢ rekonstruowane z uzasadnienia projektow ustaw
lub/i przepisdbw wskazanych ustaw albo z tresci odnosnych przepisow w rezultacie ich
interpretacji.

Nalezy w zwiazku z tym przypomnie¢, ze projektodawca ustawy o grach
hazardowych za takie cele uznal: 1) wzmocnienie kontroli panstwa nad rynkiem gier i
zakladow wzajemnych, 2) cele paternalistyczne polegajace na ochronie spoteczenstwa
przed negatywnymi skutkami hazardu, tj. ochronie dorostych 1 ,nastolatkéw przed
uzaleznieniem od hazardu i przed rosngcymi wydatkami spoleczenstwa na gry hazardowe,
a takze ochrona przed ponoszeniem kosztow spotecznych i ekonomicznych uzaleznienia
przez rodziny hazardzistéw i ich pracodawcow, ale takze catego spoteczenstwa”, 3)
ochrona praworzadnosci, w tym ,walka z szarg strefa”, 4) zwigkszanie ,,pewnosci
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podmiotéw legalnie prowadzacych dziatalnos¢ poprzez: a) wprowadzenie restrykcyjnych
kar administracyjnych dla podmiotow prowadzacych dziatalno§¢ w zakresie gier
hazardowych urzadzanych bez zezwolenia lub koncesji oraz dla ich uczestnikow, b)
wprowadzenie obowigzku uzyskiwania koncesji na prowadzenie kasyna gry” (zob.
uzasadnienie projektu ustawy; druk sejmowy nr 2481 VI kadencji). Z kolei art. 107 k.k.s.
chroni przed narazeniem mienia Skarbu Panstwa, mienia uczestnikow dzialalnosci
hazardowej, naruszeniem porzadku publicznego, zagrozeniem dla zdrowia i mienia 0sob, a
takze ,przed dzialalno$cia zorganizowanych struktur przestgpczych, tradycyjnie
zainteresowanych lokowaniem mienia uzyskanego w drodze przestepczej w dzialalnos$ci
hazardowej” (P. Kardas, G. Labuda, T. Razowski, Kodeks karny skarbowy. Komentarz,
Warszawa 2012). Trybunat Konstytucyjny jest zdania, ze rynek gier hazardowych nie
moze by¢ postrzegany jako zwykly rynek gospodarczy, a dziatalnos¢ w tym zakresie jako
zwykla dziatalno$¢ gospodarcza. Uczestnictwo w grach hazardowych, w tym w grze na
automatach do gry, moze mie¢ jako skutek zysk finansowy bez koniecznos$ci poniesienia
proporcjonalnych kosztow. Po czesci dlatego rynek gier hazardowych nieuchronnie
generuje ryzyka uzaleznien, korupcji i przestepczosci. Te uwarunkowania i skutki uboczne
hazardu usprawiedliwiajg szczegolng uwage, jakg wtadza publiczna poswieca rynkowi gier
hazardowych. Podstawowym celem polityki w tym zakresie jest regulacja i kontrola
hazardu, z potozeniem szczegdlnego nacisku na zapobieganie uzaleznieniom od hazardu,
ochronie konsumentow i ich rodzin oraz zwalczaniu przestgpczosci, w tym
zorganizowanej, i innego rodzaju nielegalnej dziatalnosci.

8.3. W pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢, czy wskazane wyzej cele regulacji
sa celami wilasciwymi, konstytucyjnie legitymizowanymi. Cele ustawowe s3
konstytucyjnie legitymizowane, jezeli sg celami akceptowanymi przez konstytucyjny
porzadek prawny, explicite lub implicite.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, powyzsze cele s3 celami
legitymizowanymi, poniewaz ochrona zdrowia i mienia 0s6b oraz mienia Skarbu Panstwa,
zapobieganie 1 karanie przestepstw czy ochrona praworzadnosci stanowig cele, wartosci 1
zasady wyrazone wprost w przepisach Konstytucji, takie jak na przyktad ochrona zdrowia
publicznego lub wynikajg implicite w zasady demokratycznego panstwa prawnego czy
zasady dobra wspdlnego. Wigcej, ustawodawca jest konstytucyjnie obowigzany do
mozliwie najpelniejszej realizacji tych celow, wartosci 1 zasad w granicach wyznaczonych
przez Konstytucje poprzez migdzy innymi ustanowienie efektywnego mechanizmu
reglamentacji 1 kontroli dziatalnosci hazardowej. Nie budzi tez watpliwosci, ze wskazane
cele sg celami zbieznymi z systemem celow, wartosci 1 zasad przyjetych w
demokratycznym panstwie prawnym. Co wigcej, ustanowiony w art. 14 ustawy o grach
hazardowych obowigzek urzadzania gier na automatach wytacznie w kasynach gry oraz
umiarkowanie restrykcyjna polityka panstwa w zakresie udzielania koncesji na
prowadzenie kasyn gry (maksymalnie 52 kasyna na terytorium RP) stuza realizacji tych
konstytucyjnie legitymizowanych celow. Wskazane cele kwestionowanych przepisow byly
legitymizowane zarowno w okresie ich ustanawiania przez ustawodawce, jak 1 w chwili
orzekania przez Trybunat Konstytucyjny.

8.4. Nastepnie nalezy ocenié¢, czy kumulacja administracyjnej kary pieni¢znej i
kary grzywny za wykroczenie skarbowe pozostaje w racjonalnym zwigzku z celami, ktore
majg urzeczywistnia¢ przepisy ustawy o grach hazardowych. W zwiazku z tym nalezy
przypomnieé, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego ustawodawcy
przystuguje swoboda polityczna okreslania sankcji za naruszenie prawa. Tam, gdzie
przepisy naktadajg na osoby fizyczne lub prawne obowiazki, winien si¢ rowniez znalez¢
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przepis okreslajacy konsekwencje niespelnienia obowigzku. Brak stosownej sankcji
powoduje, iz przepis staje si¢ martwy, a niespetnianie obowiazku nagminne. Art. 83
Konstytucji naklada na kazdego obowigzek przestrzegania prawa Rzeczypospolite]
Polskiej. Mozna zatem przyja¢, ze w granicach zakre$lonych przez Konstytucje
ustawodawcy przystuguje swoboda okreslenia sankcji zwigzanych z niedopelnieniem
obowigzku (wyrok TK o sygn. K 23/99 i powotany tam wyrok TK o sygn. P 2/98). Nie ma
zatem watpliwosci, ze przewidziane w kwestionowanych przepisach sankcje prawne
(administracyjne i karnoskarbowe) stuza zapewnieniu przestrzegania obowiazku
okreslonego w art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych i w tym sensie pozostajg w
racjonalnym zwigzku z ochrong interesu publicznego, egzemplifikowanego przez ogodlne i
szczegdlowe cele ustawy o grach hazardowych oraz art. 107 k.k.s.

8.5. Nastepnie nalezy rozwazy¢, czy wskazana kumulacja kar za ten sam czyn w
odniesieniu do tej samej osoby jest konieczna dla ochrony interesu publicznego,
egzemplifikowanego przez konstytucyjnie legitymowane cele ustawy o grach
hazardowych. W tym kontek$cie wymaga podkreslenia, ze organizowanie i prowadzenie
gier hazardowych jest wysoce specyficznym rodzajem dziatalnos$ci, ktéra po pierwsze —
przynosi wysoki zysk dla osob, ktére ja organizuja i prowadza; po drugie — z uwagi na
wykorzystywanie sklonnos$ci do hazardu, prowadzi niejednokrotnie do uzaleznienia od
hazardu, ktoére zostalo uznane za jednostke chorobows; po trzecie — wiaze si¢ przy tym z
wysokim ryzykiem wystgpienia negatywnych zjawisk w postaci prania brudnych
pieniedzy, penetracji ze strony zorganizowanych grup przestepczych, oszustw; po czwarte
— prowadzenie nielegalne, sprzeczne z przepisami ustawy o grach hazardowych,
dziatalno$ci hazardowej powoduje znaczne zmniejszenie wptywow do budzetu panstwa z
tytutu nieuiszczonych podatkow od hazardu. Wskazane cechy gier hazardowych
uzasadniaja obowigzek panstwa reglamentowania i kontroli tej sfery dziatalno$ci, a takze
okreslania 1 bezwzglednego stosowania sankcji za naruszenie przepisOw ustawy o grach
hazardowych. Jak trafnie podkresla Prokurator Generalny, dotyczy to zaréwno stworzenia
mechanizméw nadzoru panstwa nad urzgdzaniem i1 prowadzeniem gier hazardowych (w
tym takze gier na automatach), jak i regulacji prawnych majacych zapobiega¢ naruszeniom
przepisow prawa W tym zakresie przez wprowadzenie rozwigzan przewidujgcych
stanowcza 1 surowg reakcj¢ na takie naruszenia. Ochrona interesu publicznego wymaga
zatem wprowadzenia do systemu prawnego skutecznych, proporcjonalnych i
odstraszajacych sankcji prawnych za naruszenie realizujacych interes publiczny
obowigzkow prawnych, takich jak obowigzek urzadzenia gier na automatach wytacznie w
kasynach gry. Ustanowienie sankcji prawnych za naruszenie obowigzkow wynikajacych z
ustawy o grach hazardowych jest w tym sensie konieczne, ze nie ma alternatywnego
srodka prawnego innego niz odpowiedzialno$¢ prawna, ktéry zapewniatby skuteczng
realizacj¢ legitymizowanych konstytucyjnie celow ustawy. Realizacja wskazanych celow,
a przez to ochrona interesu publicznego, wymaga bowiem nie tylko ustanowienia sankcji
administracyjnych za naruszenie obowigzku wynikajacego z ustawy o funkcji gltéwnie
prewencyjnej, takich jak administracyjna kara pieni¢zna, ale takze — ze wzgledu na wage 1
znaczenie chronionych dobr, wartosci i zasad — sankcji karnych o funkcji gtownie
odwetowej, takich jak kara grzywny za przestepstwo lub wykroczenie skarbowe. Wiece;,
wyeliminowanie mozliwoséci pociggnigcia osoby urzadzajacej gry na automatach poza
kasynem gry do odpowiedzialnosci administracyjnej, po uprzednim skazaniu za
przestgpstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe za urzadzanie gier na automatach poza
kasynem gry, ostabialoby prewencyjng funkcje regulacji zawartej w art. 89 ustawy o grach
hazardowych. A wlasnie tej funkcji, w ustawowym mechanizmie regulacji i kontroli gier
hazardowych, nalezy, zdaniem Trybunatu, przypisa¢ zasadnicze znaczenie.
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Pozostaje do rozwazenia, czy konieczne bylo w tym konteksécie skumulowanie
odpowiedzialnosci karnoskarbowej 1 odpowiedzialno$ci administracyjnej za naruszenie
przewidzianego w art. 14 ustawy o grach hazardowych obowigzku urzadzania gry na
automatach wylacznie w kasynach gry.

W zwiazku z tym nalezy przypomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny wypowiadat
si¢ w tej kwestii gldownie w sprawach karnoskarbowych. Z jednej strony uznawal, Ze
kumulowanie odpowiedzialnosci administracyjnej i odpowiedzialnosci za wykroczenia
skarbowe jest niezgodne z art. 2 Konstytucji ze wzgledu na nadmierny fiskalizm i1
nieuwzglednienie interesu podatnika (zob. wyrok 0 sygn. K 17/97 do powotanego
orzeczenia nawigzal Trybunal w wyroku 0 sygn. P 43/06, oceniajac podobna regulacje
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow 1 ustug, Dz. U. Nr 54, poz. 535, ze
zm.). Z drugiej strony Trybunal nawigzujac do wcze$niejszego orzecznictwa uznal, Ze
mechanizm prawny przewidujgcy odpowiedzialno$¢ karnoskarbowg podatnika, ktoremu
wymierzono uprzednio zryczattowany podatek dochodowy, z zastosowaniem 75-
procentowej stawki podatkowej, nie jest nieproporcjonalny i nadmiernie represyjny.
Ponadto Trybunat stwierdzil, ze nie chodzi 0 przyjecie tezy, ,ze kumulacja
odpowiedzialno$ci za przestgpstwo skarbowe lub przestepstwo skarbowe oraz
odpowiedzialnosci administracyjnej (podatkowej) oznacza «podwojne karanie»”. W
wyroku o sygn. Kp 4/09 Trybunal Konstytucyjny uznat bowiem, ze taki zarzut bytby
mozliwy tylko wowczas, gdyby karze administracyjnej przypisywaé zawsze charakter
penalny” (wyrok o sygn. P 90/08). W wyroku o sygn. SK 31/04, w ktérym w prima facie
podobnym stanie prawnym przywotano teze¢ dotyczaca nadmiernego fiskalizmu, Trybunat
nie dopatrzyt si¢ tego rodzaju nieprawidtowosci.

Niezaleznie od réznej oceny zbiegu sankcji administracyjnych z sankcjami
karnoskarbowymi Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie podkreslat, ze
ustawodawca za naruszenie prawa nie moze stosowac sankcji oczywiscie nieadekwatnych
lub nieracjonalnych albo niewspdotmiernie dolegliwych (zob. wyroki: sygn. SK 31/04,
sygn. P 19/06, sygn. Kp 4/09, sygn. P 9/08 oraz postanowienie z 9 grudnia 2008 r., sygn. P
52/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 184).

8.6. Urzadzanie gry na automatach poza kasynem gry podlega, zgodnie z art.
89 ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych, karze pieni¢znej w wysokosci 12 000 zt
od kazdego automatu. Natomiast na podstawie art. 107 § 1 k.k.s., ten kto urzadza lub
prowadzi, wbrew przepisom ustawy, gr¢ na automacie, odpowiada za przestgpstwo
skarbowe i podlega karze grzywny do 720 stawek dziennych albo karze pozbawienia
wolnosci do lat 3, albo obu tym karom tgcznie. Jedynie w wypadku mniejszej wagi
sprawca moze odpowiada¢ za wykroczenie i podlega karze grzywny (art. 107 § 4
k.k.s.).

Wysoko$¢ kary z art. 89 ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych uzasadniona
jest celem ustawy. Nalezy tu przypomnie¢, ze art. 89 ustawy o grach hazardowych chroni
przed urzadzaniem gier hazardowych poza kasynem gry, w konsekwencji chroni rowniez
przed popethieniem przestgpstwa skarbowego, czyli narazeniem mienia Skarbu Panstwa,
mienia uczestnikow dzialalno$ci hazardowej, naruszeniem porzadku publicznego,
zagrozeniem dla zdrowia 1 mienia osob, a takze ,,przed dzialalno$cig zorganizowanych
struktur przestgpczych, tradycyjnie zainteresowanych lokowaniem mienia uzyskanego w
drodze przestepczej w dzialalnosci hazardowej” (P. Kardas, G. Labuda, T. Razowski,
op.cit.). Z tych wzgledow wysoko$¢ kary administracyjnej, aby ta mogta spetni¢ swoja role
prewencyjng, nie moze by¢ zbyt niska. W wyroku z 26 marca 2002 r. Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze zasada proporcjonalnos$ci ,,nie moze stuzy¢ za podstawe ochrony
interesu wynikajgcego z naruszenia prawa” (sygn. SK 2/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz.
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15), a w wyroku z 14 czerwca 2004 r., ze ,,naruszenie prawa nie powinno przynosic¢
sprawcy korzysci ekonomicznych (...) konieczne jest stworzenie takiej sytuacji, w ktorej
naruszenie prawa staje si¢ dla sprawcy nicoptacalne. Wysoko$¢ optaty, do wniesienia
ktorej przedsigbiorca jest zobowigzany w przypadku wprowadzenia do obrotu produktu
bez wymaganej certyfikacji, powinna zapobiega¢ kalkulowaniu przez zobowigzanego
ewentualnych korzy$ci ptynacych z naruszenia prawa” (sygn. SK 21/03). Skoro zaréwno
odpowiedzialnos¢ administracyjna, jak i karnoskarbowa podlegajg réznym procedurom,
oczywistym jest, ze w obu przypadkach wynikiem tych postgpowan beda rézne sankcje.
W zwigzku z tym moze powsta¢ problem nieproporcjonalnej, nadmiernej reakcji panstwa
na naruszenie prawa. Jednak rozwigzania nie nalezy poszukiwaé przez tworzenie
sztywnych norm kolizyjnych, bo nie sg to kary konkurencyjne. W przypadku zbiegu kary
administracyjnej z sankcja karng trudno byloby ograniczy¢ wykonanie kar tylko do
jednej z nich, skoro obie petnig rézne funkcje. Zatem obie sankcje powinny pozostac i
funkcjonowa¢ niezaleznie. Niemniej nie moze dochodzi¢ do sytuacji, kiedy obie sankcje
wobec tej samej osoby sg surowe i razem mogg stanowi¢ niewspOimierng reakcje
panstwa na naruszenie prawa.

W przypadku odpowiedzialno$ci karnej opartej na zasadzie winy sady karne maja
mozliwos$¢ dostosowania kary do wszystkich okoliczno$ci sprawy, natomiast w przypadku
odpowiedzialnosci administracyjnej opartej na zasadzie obiektywizmu takiej mozliwos$ci nie
ma. Niewlasciwe jest przeniesienie sankcji za naruszenie obowigzkoéw administracyjnych
okreslonych w ustawie do kodeksu karnego, kodeksu karnego skarbowego czy innych ustaw
nalezacych do prawa karnego sensu stricto, poniewaz nie kazde naruszenie obowiazku
ustawowego jednoczesnie wyczerpuje znamiona przestepstwa lub wykroczenia. Natomiast w
takich wilasnie przypadkach ros$nie znaczenie funkcji prewencyjnej kary administracyjne;,
poniewaz zapobiegajagc naruszaniu obowigzkow ustawowych, w konsekwencji zapobiega
czynom zagrozonym odpowiedzialnos$cig karng. Zatem uzasadnionym jest pozostawienie
odpowiedzialnosci administracyjne] opartej na zasadzie obiektywizmu 1 regulowanej
odrebnym postepowaniem.

W sytuacji, gdy dochodzi do zbiegu odpowiedzialnosci administracyjnej i
odpowiedzialnosci karnej, jedynym straznikiem proporcjonalnosci reakcji panstwa stajg si¢
sady karne, bo to one dysponujg s$rodkami pozwalajgcymi na dostosowanie
odpowiedzialnosci karnej stosownie do okolicznosci sprawy i pobudek zachowania
sprawcy. To sad karny, majac mozliwo$¢ oceny stopnia zawinienia sprawcy 1 okolicznos$ci
sprawy, dba, aby reakcja panstwa (odplata) byla wspotmierna do czynu, tym samym
proporcjonalna i1 sprawiedliwa. Niezaleznie od tego, czy sad karny orzeka po wymierzeniu
kary administracyjnej pieni¢znej, czy tez wczesniej, sagdowi znana jest wysoko$¢ kary
administracyjnej pieni¢znej, poniewaz jest ona okres$lona jednoznacznie w ustawie i nie
ulega zmianie.

Oceniajgc mechanizm karania za prowadzenie gry na automacie poza kasynem
gry, na ktory sktadajg si¢: kara pieni¢zna z art. 89 ust. 2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych
oraz kary przewidziane w art. 107 § 1 k.k.s. lub kara grzywny z art. 107 § 4 k.k.s., nalezy
zwroci¢ uwagg, ze urzadzanie gry na automacie poza kasynem gry prowadzi do naruszenia
przepisow ustawy o grach hazardowych 1 réwnocze$nie naruszenie to skutkuje
naruszeniem innych dobr prawnie chronionych, stajac si¢ przestepstwem, czyli czynem
wysoko kwalifikowanym. Sad karny w indywidualnej sprawie moze zmieni¢ kwalifikacje
czynu na wykroczenie 1 zastosowac¢ jedynie kare grzywny. Niemniej jednak obnizenie w
indywidualnej sprawie w oparciu o zasad¢ winy, kwalifikacji czynu zabronionego nie
moze powodowal usuni¢cia z systemu prawa administracyjnej kary pieni¢znej jako
nieracjonalnej, poniewaz fakt naruszenia ustawy skutkujacy czynem kwalifikowanym jako
przestepstwo jest niezalezny od stopnia zawinienia i pozostaje bez zmian. Natomiast
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usuni¢cie kary administracyjnej moze doprowadzi¢ do braku odpowiedniego czynnika
zniechecajacego do naruszania prawa w tak istotnej spolecznie sferze. Pozostawienie
jedynie odpowiedzialnos$ci karnej moze prowadzi¢ do obchodzenia bezwzglednego zakazu
prowadzenia gier na automatach poza kasynem gry przez wprowadzanie pojedynczych
automatow do znacznej ilosci roznych punktow ustugowych. I cho¢ poszczegolne
przypadki naruszenia przepisoOw ustawy, w Swietle przepisow karnych, z reguly beda
stanowi¢ nieznaczng szkod¢ dla panstwa 1 spoleczenstwa (skutkujace obnizeniem
kwalifikacji czynu wlacznie z mozliwos$cig zezwolenia na dobrowolne poddanie si¢
odpowiedzialnos$ci, ktore nie podlega wpisowi do Krajowego Rejestru Karnego), to suma
takich przypadkow moze spowodowa¢ szeroki dostep do automatow zamiast
przewidzianej ustawg Scistej reglamentacji.

W sprawie bedacej podstawa przedstawienia Trybunalowi Konstytucyjnemu
niniejszego pytania prawnego sad karny, pomimo ze czyn polegajacy na urzadzaniu gry na
automacie poza kasynem gry, czyli wbrew ustawie o grach hazardowych, kwalifikowany
jest, zgodnie z art. 107 § 1 k.k.s., jako przestgpstwo, biorgc pod uwage okolicznosci czynu,
obnizyl jego kwalifikacje, uznajac go za wykroczenie i zezwolit na dobrowolne poddanie si¢
odpowiedzialnosci jednocze$nie wymierzajac kare grzywny w wysokosci 900 zl oraz
przepadek mienia. Majac na uwadze, ze w tym przypadku wyrok nie podlega, na podstawie
art. 18 k.k.s., wpisowi do Krajowego Rejestru Karnego, nalezy stwierdzi¢, ze kara
przewidziana za urzadzanie gry na automacie poza kasynem gry zostata znaczaco obnizona.

Trybunat uznal, ze mozliwos¢ obnizenia kwalifikacji czynu zabronionego,
polegajacego na prowadzeniu gry na automacie poza kasynem gry, umozliwia
dostosowanie mechanizmu reakcji panstwa za ten czyn stosownie do danej sytuacji tak,
aby sankcje zastosowane wobec sprawcy nie byty niewspotmiernie dolegliwe.

Biorgc powyzsze pod uwage, w kontekscie faktu, jak wazng role dla
spoteczenstwa i panstwa petni reglamentacja dzialalno$ci hazardowej, tym samym jak
istotne jest przestrzeganie obowigzkow wynikajacych z ustawy o grach hazardowych — w
ocenie Trybunatu Konstytucyjnego okreslong w art. 89 ust. 2 pkt 2 ustawy o grach
hazardowych karg pieni¢zng w zbiegu z karg grzywny przewidziang w art. 107 § 4 k.k.s.
nie mozna uzna¢ za niewspotmiernie dolegliwa lub nieracjonalna, dlatego nie stanowi ona
nadmiernej reakcji panstwa na naruszenie obowigzku wynikajgcego z przepisu prawa.

Z tych wszystkich wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenc;i.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Wojciecha Hermelinskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt P 32/12

Na podstawie art. 99 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej: nowa ustawa o TK) zgtaszam zdanie odrebne do
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 21 pazdziernika 2015 r., sygn. P 32/12.

Moim zdaniem, Trybunat Konstytucyjny powinien byt orzec, ze art. 89 ust. | pkt 2 i
ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2015 r. poz.
612; dalej: u.g.h.) w zakresie, w jakim zezwala na wymierzenie kary pieni¢znej osobie,
ktora uprzednio skazano prawomocnym wyrokiem na kare grzywny za wykroczenie
skarbowe z art. 107 § 4 ustawy z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz.
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U. z 2013 r. poz. 186, ze zm.; dalej: k.k.s.), jest niezgodny z wywodzong z art. 2
Konstytucji zasadg proporcjonalnej reakcji panstwa na naruszenie obowigzku
wynikajgcego z przepisu prawa.

Zdanie odrebne uzasadniam nastepujaco:

1. Uwazam, ze Trybunal Konstytucyjny prawidlowo ustalit, ze do
merytorycznego rozstrzygni¢cia w niniejszej sprawie kwalifikuje si¢ co najwyzej jeden
tylko problem, a mianowicie kwestia nieproporcjonalnosci (nadmiernosci) kumulacji
sankcji administracyjnych i karnoskarbowych za nielegalne urzadzanie gier na automatach.

Jednak — moim zdaniem — nawet w tym zakresie uzasadnienie pytania prawnego
jest na granicy spelnienia wymagan dopuszczalnosci orzekania, o ktérych mowa w art. 39
ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK; przepisy te
znajduja zastosowanie do oceny przestanek formalnych pytania prawnego na podstawie
art. 134 pkt 3 nowej ustawy o TK, w ktorej ich odpowiednikami sg art. 104 ust. 1 pkt 2 w
zwiazku z art. 63 ust. 2 pkt 3). Widziatbym wigc takze mozliwo$¢ umorzenia postepowania
w catosci (zwlaszcza biorac pod uwage, ze w Trybunale Konstytucyjnym sa
zarejestrowane inne pytania prawne dotyczace zbiegu sankcji administracyjnych 1
karnoskarbowych za nielegalne urzadzanie gier na automatach — np. pytanie prawne Sadu
Rejonowego Gdansk-Potudnie w Gdansku z 19 lipca 2013 r., sygn. P 45/13).

2. Trybunal Konstytucyjny uznal, ze zbieg administracyjnej kary pieni¢znej z art.

89 ust. | pkt 2 i ust. 2 pkt 2 u.g.h. oraz kary grzywny z art. 107 8§ 4 k.k.s. nie narusza zasady

proporcjonalnosci reakcji panstwa na naruszenie prawa, wywodzonej z art. 2 Konstytucji.

Uzasadnienie tego rozstrzygnigcia sprowadza si¢ do tezy, ze taka kumulacja

sankcji jest konieczna dla realizacji legitymowanego konstytucyjnie celu i miesci si¢ w

zakresie swobody ustawodawcy w zakresie okre$lania sankcji za naruszenie prawa,

poniewaz:

— kara pieni¢zna i grzywna petnig inne funkcje i sg dla siebie niezbednym
uzupetnieniem;

— ad casu straznikiem proporcjonalnosci jest sad karny, ktory (w przeciwienstwie do
organéw administracyjnych wymierzajacych kare pieni¢zng) ma mozliwos$¢ obnizenia
kwalifikacji czynu zabronionego i miarkowania wysokosci grzywny (por. szczegoétowo
cz. 11, pkt 8 uzasadnienia wyroku).

Nie zgadzam si¢ ani z takg konkluzja, ani z przytoczonymi na jej poparcie
argumentami.

3. Uwazam, ze analizowany zbieg sankcji za urzadzanie nielegalnych gier na
automatach narusza zasad¢ proporcjonalnosci reakcji panstwa na naruszenie prawa,
wynikajacg z art. 2 Konstytucji.

Moim zdaniem, dla osiagnigcia celu ustawy hazardowej (prawidlowo
zrekonstruowanego w uzasadnieniu wyroku przez Trybunat Konstytucyjny — por. cz. Ill,
pkt 7.4 i 8.2) wystarczajace bytoby stosowanie albo sankcji karnoskarbowych (ktére nie
ograniczajg si¢ do grzywny, por. nizej), albo administracyjnych. Uwazam, ze zar6wno
ustawa o grach hazardowych, jak i kodeks karny skarbowy pozwalaja na dostateczne
ukaranie oséb organizujgcych nielegalne gry hazardowe na automatach i zniechecaja do
prowadzenia takiej dzialalno$ci w przysztosci. Sankcje przewidziane w tych aktach —
ujmowane 0sobno — we wlasciwy sposob wywazaja konieczno$¢ zapewnienia skutecznos$ci
ustawy o grach hazardowych 1 wspolmierno$¢ kar za ztamanie zawartych w tej ustawie
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zakazow. Ich stosowanie wobec tego samego sprawcy w dwoch odrebnych procedurach
nie jest wobec tego konieczne. Obecne rozproszenie procedur realizacji odpowiedzialnosci
za naruszenie przepisdbw o grach na automatach, przy braku jakichkolwiek przepisow
kolizyjnych, nie zapewnia natomiast nalezytej proporcjonalnosci sumy kar, orzekanych w
postepowaniu administracyjnym i karnoskarbowym.

Wybor wlasciwego mechanizmu odpowiedzialno$ci za nielegalne urzadzanie gier
na automatach nalezy do ustawodawcy (por. zwtaszcza wyrok z 30 listopada 2004 r., sygn.
SK 31/04, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 110, cytowany w cz. Ill, pkt 8.1 uzasadnienia
wyroku), ktory musi wywazy¢ ich wady 1 zalety. Osobiscie opowiadalbym si¢ za
przyznaniem prymatu odpowiedzialnosci karnej, jako zapewniajacej wigksze gwarancje
proceduralne osobie oskarzonej i przewidujacej szerszy wachlarz sankcji o okreslonej
funkcji (a w szczegdlnosci — mozliwos¢ orzeczenia przepadku automatow do gry z ich
zawartoscig oraz korzysci uzyskanych z przestepstwa — por. nizej). Doceniam jednak
réwniez walory odpowiedzialno$ci administracyjnej (zwlaszcza szybkos$¢ reakcji panstwa,
istotng zwazywszy na skale problemu nielegalnego hazardu i1 jego wysoka szkodliwos¢
spoteczng), nie wykluczam wigc takze tego rozwigzania.

4. Moje zastrzezenia budzi rowniez zawarta w uzasadnieniu analizowanego
wyroku argumentacja, ktora ma wuzasadnia¢ konstytucyjnos¢ aktualnego modelu
odpowiedzialnosci za nielegalne urzadzanie gier na automatach.

4.1. Po pierwsze, cho¢ podzielam poglad, ze zazwyczaj represyjnos¢ (odwet) jest
domeng przede wszystkim sankcji karnych (karnoskarbowych), natomiast sankcje
administracyjne powinny peti¢ przede wszystkim funkcje prewencyjne i restytucyjne
(por. cz. III, pkt 6.2 uzasadnienia wyroku), to jednak jest dla mnie jasne, ze zasady te nie
majg zastosowania do przepisow analizowanych w niniejszym postepowaniu (por. cz I,
pkt 8.6 uzasadnienia wyroku).

Uwazam, ze funkcje kary pieni¢znej, wynikajacej z art. 89 ust. | pkt 2 i ust. 2 pkt
2 u.g.h., nie mogg by¢ ustalane w sposob abstrakcyjny. Z punktu widzenia sprawcy, kazda
sankcja finansowa (bez wzgledu na to, czy ma cechy kary administracyjnej czy grzywny
karnej) jest odczuwana przede wszystkim jako represja. Jej ewentualny prewencyjny
charakter zalezy za$ od oceny ryzyka i spodziewanych korzysci w razie wznowienia
dziatalnosci hazardowe;.

Moim zdaniem, charakter analizowanej kary pieni¢znej nalezy ocenia¢ z
uwzglednieniem catoksztattu mozliwych reakcji panstwa na urzadzanie nielegalnych gier
na automatach (tak zresztg deklaruje tez Trybunal Konstytucyjny — por. cz. I, pkt 8.1 in
fine uzasadnienia wyroku, nie stosujgc si¢ jednak do tej zasady w praktyce). Nalezy wigc
wzig¢ pod uwage, ze w wypadku popelnienia wykroczenia skarbowego przewidzianego w
art. 107 § 4 k.k.s., sad:

— orzeka kare grzywny za wykroczenie skarbowe (tj. na zasadach wynikajacych z art. 48
§ 1 k.k.s. —por. art. 107 § 4 k.k.s.), oraz

— moze (fakultatywnie) orzec przepadek przedmiotu przestepstwa lub $ciagniecie jego
réwnowartosci pieni¢znej (por. art. 49 § 2 i art. 32 k.k.s.).

Jezeli za$ dany czyn nie jest przypadkiem mniejszej wagi 1 zostal zakwalifikowany jako

przestepstwo skarbowe z art. 107 § 1 k.k.s., sad orzeka:

— kare grzywny lub pozbawienia wolnosci do lat 3 Iub obu tacznie (por. art. 107 § 1
k.k.s.),

— przepadek urzadzenia do gry na automacie wraz ze znajdujacymi si¢ w nim srodkami
pieni¢znymi (por. art. 30 § 5 k.k.s.),

— przepadek korzysci majatkowej, osiggnigtej cho¢by posrednio z popehienia
przestepstwa skarbowego (por. art. 33 § 1 k.k.s.) oraz
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— moze orzec (fakultatywnie) zakaz prowadzenia okreslonej dziatalnosci gospodarczej
(por. art. 34 8 2 k.k.s.).

Na tle tych rozwigzan przydatno$¢ administracyjnej kary pieni¢znej, wynikajacej
z art. 89 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 u.g.h., jako $rodka restytucyjnego i prewencyjnego
wydaje si¢ watpliwa. Pozbawienie sprawcy korzysci z popelnionego czynu nastgpuje
raczej za pomocg $rodkow karnych, tj. orzeczenia przepadku automatu do gry i korzysci
majatkowej uzyskanej z popetnianego czynu (wynikajacych — w odniesieniu do
przestepstwa z art. 107 § 1 k.k.s. —z art. 30 8§ 51 art. 33 8 1 kk.s., a w odniesieniu do
wykroczenia z art. 107 § 4 k.k.s. —z art. 49 8 2 i art. 32 k.k.s.). Zapobieganie powrotowi do
przestepstwa przez sprawce jest za§ wystarczajaco gwarantowane przez pozbawienie go
wlasnosci automatéw oraz dolegliwo$¢ pozostatych kar.

W ten sposob dominujacg funkcja kary pienieznej z art. 89 ust. | pkt 2 i ust. 2 pkt
2 u.g.h. staje si¢ funkcja represyjna, ktora — teoretycznie — powinna mie¢ drugorz¢dne
znaczenie. Wida¢ to bardzo wyraznie na tle stanu faktycznego, w zwigzku z ktorym
sformulowano pytanie prawne, dotyczacego wykroczenia skarbowego, zagrozonego
grzywng w wysokosci do dwudziestokrotnosci minimalnego wynagrodzenia (por. art. 48 8
1 k.k.s.; w odniesieniu do przestgpstw skarbowych wymiar kary reguluje art. 107 § 1 w
zwigzku z art. 23 § 3 k.k.s.). Przy zalozeniu, ze art. 89 ust. | pkt 2 i ust. 2 pkt 2 u.g.h. ma
petni¢ glownie rolg prewencyjng, a art. 107 8 4 k.k.s. — represyjng, nalezatoby uznaé, ze
osoba urzadzajaca nielegalne gry na automatach najpierw zostata ukarana grzywng w
wysokosci 900 zt tytulem odptaty za naruszenie prawa karnoskarbowego, a nastgpnie —
administracyjng karg pieniezng w wysokosci 12 000 zl, aby w ten sposob ja
zdyscyplinowa¢ 1 zapobiec na przyszto$§¢ popetnieniu takiego samego przestepstwa
(wykroczenia) skarbowego. Konkluzja taka bylaby sprzeczna ze zdrowym rozsadkiem 1
doswiadczeniem zyciowym ze wzgledu na oczywiscie wyzsza subiektywng dolegliwos¢ tej
drugiej sankcji.

W rezultacie, zatozenie Trybunatu Konstytucyjnego o konieczno$ci utrzymania
zbiegu administracyjnej kary pieni¢znej z art. 89 ust. | pkt 2 i ust. 2 pkt 2 u.g.h. oraz
grzywny z art. 107 § 4 kk.s. ze wzgledu na ich rézne funkcje (por. cz III, pkt 8.6
uzasadnienia wyroku) okazuje si¢ bledne 1 nie uzasadnia konstytucyjnosci badanego
rozwigzania.

4.2. Moj sprzeciw budzi tez poslugiwanie si¢ przez Trybunal Konstytucyjny
mozliwo$cig miarkowania wysokosci grzywny przez sad karny jako przestanka
proporcjonalnosci kumulacji sankcji za nielegalne urzadzanie gier na automatach (por. cz.
I11, pkt 8.6 uzasadnienia wyroku).

Po pierwsze, zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie jest
ocena, czy sama konstrukcja prawna zbiegu administracyjnej kary pieni¢znej i grzywny
wyklucza mozliwo$¢ wymierzenia sankcji, ktére tgcznie bylyby nadmiernie dolegliwe.
Zadaniem sadow karnych jako organow stosujacych prawo jest dostosowanie reakcji
panstwa do okolicznosci podmiotowych 1 przedmiotowych danej sprawy, lecz w
ustalonych prawnie ramach, ktore powinny spetnia¢ okreslone standardy konstytucyjne.
Nie mozna przenosi¢ na sady odpowiedzialno$ci za naprawianie systemowych wad
regulacji prawnych, zwlaszcza godzacych w tak istotne zasady konstytucyjne, jak zasada
proporcjonalnosci.

Po drugie, nalezy tez zwréci¢ uwage, ze ewentualne ukaranie oskarzonego na
drodze administracyjnej karg pieniezng z art. 89 ust. | pkt 2 i ust. 2 pkt 2 u.g.h. (czy to juz
dokonane, czy to potencjalnie prawdopodobne z uwagi na automatyzm postgpowania
administracyjnego i1 stosowang w nim zasad¢ odpowiedzialno$ci obiektywnej) nie stanowi
expressis verbis okolicznos$ci, ktore sad powinien bra¢ pod uwage podczas okreslania
wymiaru kary (por. dyrektywy wymienione w art. 12 i art. 13 k.k.s.). Trybunal
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Konstytucyjny nie przytoczyl przyktadow orzeczen, potwierdzajacych, ze istnieje taka
praktyka, a zwlaszcza ze ma ona charakter jednolity 1 utrwalony, a w rezultacie umozliwia
prokonstytucyjng interpretacje analizowanych przepisow.

Po trzecie, w sprawie zawistej przed sadem pytajacym teoretycznie otwarta jest
tylko mozliwo$¢ wymierzenia kary pieni¢znej na podstawie art. 89 ust. | pkt 2 i ust. 2 pkt 2
u.g.h.,, poniewaz postegpowanie karnoskarbowe — w ramach ktérego mozliwe jest
miarkowanie grzywny z art. 107 8 1 k.k.s. — juz si¢ zakonczyto, a wydany w nim wyrok
jest prawomocny. Mozna wprawdzie domniemywaé, ze sadowi karnemu znane byly
regulacje dotyczgce sankcji administracyjnych (iura novit curia), lecz nie ma w tym
zakresie zadnego dowodu (nie sporzadzono uzasadnienia wyroku). ROwnocze$nie zas kara
pieniezna, przewidziana w art. 89 ust. | pkt 2 i ust. 2 pkt 2 u.g.h., ma charakter sztywny i
nie podlega miarkowaniu (a jedynie multiplikacji w zaleznosci od liczby automatéw). W
orzecznictwie sgdéw administracyjnych pojawity si¢ wprawdzie pojedyncze orzeczenia,
stwierdzajace sprzeczno$¢ z prawem decyzji o natozeniu administracyjnej kary pienigznej
w razie uprzedniego ukarania danej osoby na podstawie art. 107 k.k.s. (por. np.
nieprawomocne wyroki Wojewodzkich Sadoéw Administracyjnych w: Rzeszowie z 16
czerwca 2011 r., sygn. akt ] SA/Rz 204/11,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/09BB8A8BOCB i Biatymstoku, sygn. akt II SA/BK 871/11,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F50079C377), lecz majg one charakter odosobniony.

W rezultacie, takze teoretyczna mozliwo$§¢ miarkowania wysoko$ci grzywny z
art. 107 § 4 k.k.s. przez sad karny (por. cz III, pkt 8.6 uzasadnienia wyroku) nie przekonuje
— moim zdaniem — do uznania konstytucyjnosci badanego rozwiazania.

5. Niezaleznie od powyzszego, mam takze watpliwosci odno$nie do wywodow na
temat zasady ne bis in idem, zawartych w cz. III, pkt 7 uzasadnienia wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego.

Po pierwsze, uwazam, ze analiza tego zagadnienia (zakonczona stanowcza
konkluzja, ze analizowany zbieg odpowiedzialnosci nie narusza zasady ne bis in idem,
pominietg w sentencji wyroku — por. cz. I, pkt 7.5 uzasadnienia wyroku) wykracza poza
dopuszczalny zakres orzekania w sprawie, wyznaczony przez zasade skargowosci (por. art.
50 nowej ustawy o TK). W uzasadnieniu pytania prawnego zasada ta nie zostata powotana
ani oméwiona (a tym bardziej sad pytajacy nie wskazal argumentow lub dowodow,
$wiadczacych o jej naruszeniu — por. art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK oraz art. 63 ust. 2 pkt
3 nowej ustawy o TK). Cho¢ Trybunat Konstytucyjny te okoliczno$¢ dostrzegl (por.
zwlaszcza cz. III, pkt 7 ab initio uzasadnienia wyroku), nie wptyneto to na odpowiednie
ograniczenie zakresu uzasadnienia wyroku.

Odmiennie niz zdaje si¢ to zaktada¢ Trybunat Konstytucyjny, nie uwazam przy
tym, ze zarzut nadmiernosci zbiegu sankcji przewidywanych przez rézne przepisy za ten
sam czyn aktualizuje si¢ dopiero w razie ustalenia, ze nie naruszaja one zasady ne bis in
idem (por. cz. llI, pkt 8.1 uzasadnienia wyroku). Moim zdaniem, ni¢ wystepuje mi¢dzy
tymi aspektami art. 2 Konstytucji zwigzek w postaci pewnego rodzaju ,,prejudycjalnosci”,
wyznaczajacej obowigzkowe etapy kontroli konstytucyjnej na zasadzie Sine qua non. Jest
oczywiste, ze podwdjne (wielokrotne) karanie tej samej osoby za ten sam czyn skutkuje
najczesciej wymierzeniem sprawcy zbyt surowej kary (por. wyroki z: 29 kwietnia 1998 r.,
sygn. K 17/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 30; 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00, OTK
ZU nr 5/A/2002, poz. 63 oraz 12 kwietnia 2011 r., sygn. P 90/08, OTK ZU nr 3/A/2011,
poz. 21). Zasada adekwatnoS$ci reakcji panstwa na czyny zabronione, wynikajaca z art. 2
Konstytucji, moze by¢ jednak naruszana takze w innych sytuacjach (w tym przez sankcje
»pojedyncze”, w odniesieniu do ktérych zasada ne bis in idem nie ma zastosowanie). W
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niniejszej sprawie nie byto wiec przeszkdd, aby rozpoznaé ten zarzut samodzielnie, w
ramach okres§lonych przez sad granic zaskarzenia.

Po drugie, nie zgadzam si¢ tez z dokonang przez Trybunal Konstytucyjny
redukcjonistyczng wyktadnig zasady ne bis in idem, zwlaszcza w kontekscie gwarancji
wynikajacych z art. 42 Konstytucji (por. zwlaszcza moje zdanie odr¢gbne do wyroku z 7
lipca 2009 r., sygn. K 13/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 105). Szersze omowienie tej
kwestii — ze wzgledow formalnych wskazanych wyzej — w niniejszym zdaniu odr¢gbnym
nie jest jednak dopuszczalne.

Z powyzszych powodow uznatem, ze zgloszenie zdania odrgbnego byto
konieczne.

Zdanie odrebne
sedzi TK Teresy Liszcz
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt P 32/12

Na podstawie art. 99 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej: ustawa o TK) sktadam niniejszym zdanie
odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 2015 r. w sprawie
o sygn. P 32/12, ktorym Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze zaskarzone przepisy — art. 89
ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z
2015 r. poz. 612 1 1201; dalej: ustawa hazardowa) w zakresie, w jakim zezwalajg na
wymierzenie kary pieni¢znej osobie fizycznej, skazanej uprzednio prawomocnym
wyrokiem na kar¢ grzywny za wykroczenie skarbowe z art. 107 § 4 ustawy z dnia 10
wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r. poz. 186, ze zm.; dalej:
k.k.s.), sa zgodne z — wywodzong z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — zasada
proporcjonalnej reakcji panstwa na naruszenie obowigzku wynikajacego z przepisu prawa.
Uwazam przeciwnie, ze zaskarzone przepisy ewidentnie naruszajg art. 2 Konstytucji, przez
dwukrotne ukaranie jednostki za ten sam czyn.

UZASADNIENIE

1. Nie ulega watpliwosci, ze skarzaca, w sprawie zawistej przed pytajacym
sadem, za ten sam czyn, polegajacy na urzadzaniu gry na automacie poza kasynem, zostata
najpierw ukarana grzywna w wysokosci 900 zt przez sad karny na mocy art. 107 § 4 k.k.s.,
a nast¢pnie oblozona karg pienigzng w wysokosci 12 tys. zt przez naczelnika urzedu
celnego na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy hazardowej. Pytajacy sad,
chociaz w petitum pytania nie zarzuca zaskarzonym regulacjom wprost naruszenia zasady
ne bis in idem, wyprowadzonej z art. 2 Konstytucji (zasady demokratycznego panstwa
prawnego), to w uzasadnieniu daje wyraz przekonaniu, ze skarzaca zostala w istocie
dwukrotnie ukarana za to samo naruszenie prawa. Z cala pewnoscig dwa razy ukarana za
to samo zachowanie czuje si¢ sama skarzgca, dla ktdrej nie ma znaczenia, ze jedna sankcja
pieni¢zna nazywa si¢ grzywng i jest wymierzana przez sad, druga za$ — zwang w ustawie
karg pieni¢zng — naktada naczelnik urzedu celnego. W obydwu przypadkach ,karze” ja
bowiem panstwo — reprezentowane przez dwa rézne swoje organy.

Trybunat Konstytucyjny twierdzi, ze w rozpatrywanej sprawie nie moze byc¢
mowy 0 naruszeniu zasady ne bis in idem, poniewaz obowigzuje ona wytacznie w obrebie
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prawa karnego i1 naruszenie jej ma miejsce tylko wtedy, gdy za ten sam czyn zostaty
nalozone na sprawce¢ dwie sankcje karne (,,kary kryminalne”). Tymczasem, zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, tylko jedna z sankcji grozacych za urzadzanie gry na
automacie poza kasynem — grzywna przewidziana w art. 107 k.k.s. — jest sankcja karna,
natomiast druga — kara pieni¢zna przewidziana w art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy hazardowej —
nie ma takiego charakteru, jest bowiem sankcja administracyjng (administracyjng kara
pieni¢zng). Ustawodawca moze wi¢c, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, kumulowac te
sankcje dla realizacji waznego celu publicznego, bez obawy narazenia si¢ na zarzut
naruszenia zasady ne bis in idem.

Obie te tezy Trybunatu Konstytucyjnego sa, wedlug mnie, watpliwe, a przy tym
niebezpieczne dla jednostek. Nie jest rowniez tak, zeby niniejszy wyrok byt kontynuacja
ustalonej linii orzeczniczej Trybunalu Konstytucyjnego, dotyczacej charakteru kar
administracyjnych; jest raczej powrotem do wczesniejszego orzecznictwa, aprobujacego
czysto obiektywny charakter sankcji administracyjnych oraz ujmujacego bardzo wasko
zasade ne bis in idem.

2. Przechodzac do wuzasadnienia mojego sprzeciwu wobec glownych tez
Trybunatu Konstytucyjnego, pragng zwrdci¢ uwage na to, ze nie jest dopuszczalne, aby
ustawodawca, ustanawiajac roznego rodzaju sankcje, w tym kary pieni¢zne, poza prawem
karnym, mial pelng swobod¢ co do tego, jakie sankcje kwalifikowac jako karne i byt
»automatycznie” zwolniony z obowigzku réwnoczesnego zapewnienia, chociazby na
minimalnym poziomie, gwarancji ochrony praw osob, ktére zostaja dotknigte tymi
sankcjami. Zgodnie ze standardami Europejskiego Trybunatu Praw Czilowieka (dale;j:
ETPC), niezakwalifikowanie danej sankcji w ustawodawstwie krajowym do przedmiotu
prawa karnego nie oznacza, ze nie moze ona zosta¢ uznana przez ETPC za sankcje¢ karna.
Gdyby bowiem bylo inaczej, to stosowanie gwarancji z art. 6 Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
zmienionej nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupeknionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z
1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: konwencja), bytoby uzaleznione od swobodnej
decyzji panstwa, ktore — klasyfikujac okreslong sankcj¢ jako nie-karna, lecz np.
administracyjng, mogltoby unika¢ obowigzkéw wynikajacych z konwencji, miedzy innymi
obowigzku powstrzymania si¢ od podwdjnego karania za ten sam czyn (zob. w
szczegbdlnosci wyrok w sprawie Campbell i Fell przeciwko Wielkiej Brytanii z 28 czerwca
1984 r., skargi nr 7819/77 i 7878/77, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57456).

Jezeli regulacja prawna ustanawiajgca okreslong sankcje nie nalezy w danym
panstwie do prawa karnego, dla kwalifikacji tej sankcji przez ETPC jako karnej znaczenie
ma jej rodzaj i wysoko$¢ (surowos¢) oraz cel, ktoremu ma stuzy¢. Jezeli celem sankcji jest
represja badz prewencja potaczona z represja, to $wiadczy to o karnym charakterze sankcji
(zob. np. wyroki ETPC w sprawach: Lutz przeciwko Niemcom z 25 sierpnia 1987 r.,
skarga nr 9912/82, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57531, i Zolotukhin przeciwko
Rosji z 10 lutego 2009 r., skarga nr 14939/03, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-91222).
Nie jest tatwe rozréznienie wedlug tych kryteriow (wysokos¢ sankcji 1 jej cel) zwlaszcza
kar majgtkowych (finansowych). Gdy chodzi o cel sankcji, to pozostajemy zwykle w
sferze deklaracji — w uzasadnieniach projektow ustaw czytamy zwykle, ze chodzi o
skuteczne instrumenty nadzoru nad okreslonym rodzajem dziatalno$ci (w rozpatrywane;j
sprawie — nad organizacja gier hazardowych) w interesie spotecznym oraz o prewencje
(odstraszanie od podobnych naruszen porzadku prawnego), a nie o represjonowanie, bo to
ostatnie jest domenag przepisOw prawa karnego (rozumianego facznie z prawem
wykroczen). Trudno jednak racjonalnie wythumaczy¢ karanej osobie, na ktorg — jak na
skarzaca w postgpowaniu przed pytajacym sadem — zostaly natozone za ten sam czyn dwie
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kary pieni¢zne, ze nie zostala zan ukarana podwojnie, gdyz tylko obowigzek zaptaty
okreslonej kwoty orzeczonej jako grzywna ma na celu sprawienie jej dolegliwo$ci
(represjonowanie), a obowigzek zaptaty takiej samej (albo znacznie wyzszej, jak w
realiach konkretnej sprawy) kwoty wynikajacy z decyzji urzednika celnego nie ma takiego
samego celu, lecz wychowanie jej i zapobiezenie podobnym zachowaniom jej i innych
0s0b w przysztosci. Skad inad trzeba stwierdzié, ze nie ma prewencji bez represji, gdyz to
wlasnie surowos¢ sankcji ma odstraszac 1 zapobiega¢ przez to naruszaniu prawa.

Réwniez surowos¢ (wysokos¢) sankcji nie jest kryterium pozwalajacym
jednoznacznie odrézni¢ sankcje karng (grzywneg) od nie-karnej sankcji administracyjnej
(kary pieni¢znej). Z orzecznictwa ETPC wynika, Ze po pierwsze, ocenia on wysokos¢ kary
grozacej z mocy ustawy, a nie wysokos$¢ kary faktycznie wymierzonej w danej sprawie, a
po drugie — ze nie jest mozliwe okreslenie in abstracto konkretnej wysokosci kary
pienigznej, ktéra przesadzataby o jej kwalifikacji jako sankcji karnej, lecz konieczna jest
ocena danej kary w konteks$cie catej dotyczacej jej regulacji prawnej oraz w odniesieniu do
warunkow zycia i faktycznej dolegliwosci spowodowanej karg (zob. np. wyroki ETPC w
sprawach: Weber przeciwko Szwajcarii z 22 maja 1990 r., skarga nr 11034/84,
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57629) oraz Garyfallou AEBE przeciwko Grecji z 24
sierpnia 1997 r., skarga nr 93/1996/712/909, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58096 i
Turczanik przeciwko Polsce z 5 lipca 2005 r., skarga nr 38064/97,
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-69629). Odnoszac te kryteria do rozpatrywanej
sprawy, uwazam, ze kara pieni¢zna w wysokosci 12 tys. z} za ustawienie poza kasynem
jednego automatu o niskich wygranych w polskich warunkach moze by¢ sankcja
dolegliwa, pelniaca funkcje represyjng w niemniejszym stopniu niz grzywna naktadana za
ten sam czyn na podstawie przepiséw ustawy karnej.

3. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego widoczna jest tendencja do
rozszerzajgcego ujmowania zasady ne bis in idem. W wyroku z 12 kwietnia 2011 r. (sygn.
P 90/08, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 21), Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze
,Rozumienie pojecia «odpowiedzialno$§¢ karna» na poziomie konstytucyjnym jest
niezalezne od tre$ci przypisywanych mu w ustawodawstwie zwyklym. Definiujac to
pojecie na plaszczyznie konstytucyjnej, nie mozna zatem odwolywaé si¢ wprost do
elementéw wyrdzniajacych ten rodzaj odpowiedzialno$ci na plaszczyznie ustawowej. Taki
zabieg umozliwialby bowiem omijanie gwarancji konstytucyjnych odnoszacych si¢ do
odpowiedzialnosci represyjnej poprzez formalne kwalifikowanie jej w ustawie jako inny
niz karna rodzaj odpowiedzialnosci”. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, wyrazonym w
innym wyroku, ,,zasada ne bis in idem zawiera zakaz podwdjnego karania tej samej osoby
za ten sam czyn nie tylko w odniesieniu do wymierzania kar za przestgpstwo, lecz takze
przy stosowaniu innych $rodkéw represyjnych, w tym sankcji karno-administracyjnych”
(wyrok z 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 104). W
kolejnym wyroku Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,stosowanie, wobec tej samej
osoby, za ten sam czyn, sankcji administracyjnej (...) i odpowiedzialnos$ci za przestgpstwa
I wykroczenia skarbowe w postgpowaniu karnym skarbowym, narusza zasad¢ panstwa
prawa wyrazong w art. 2 Konstytucji. Kumulowanie bowiem odpowiedzialnosci
administracyjnej 1 odpowiedzialnosci  karnoskarbowej stanowi wyraz  braku
proporcjonalnosci i nadmiernego fiskalizmu” (wyrok z 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06,
OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 95).

W niniejszym wyroku Trybunat Konstytucyjny dokonat odwrotu od tej, stusznej
moim zdaniem, tendencji, opowiadajac si¢ za waskim rozumieniem zasady ne bis in idem,
»JaKo instytucji przynaleznej do «odpowiedzialnosci karnej» 1 «postepowania karnego» w
rozumieniu konstytucyjnym, tj. w rozumieniu art. 42 Konstytucji”. Oznacza to, moim
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zdaniem, regres w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego dotyczacym ochrony
obywatela przed represyjnoscig panstwa.

Trybunat Konstytucyjny w obecnym (pelnym) skladzie przyznat jednak, ze
»hawet do rodzajow odpowiedzialnosci, do ktérych nie stosuje si¢ art. 42 Konstytucji,
zastosowanie znajdujg inne regulacje ustawy zasadniczej, zwlaszcza za$ art. 2 Konstytucji.
Niestosowanie zasad wymienionych w art. 42 Konstytucji do pewnego rodzaju sankcji nie
oznacza wiec konstytucyjnie nieograniczonej swobody ustawodawcy”.

4. Odrzucajac mozliwos$¢ zastosowania w rozpatrywanej sprawie zasady ne bis in
idem, Trybunal Konstytucyjny rozwazyl, czy zaskarzone art. 89 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2
ustawy hazardowej, rozpatrywane w zwiazku z art. 107 § 4 kk.s., s3 zgodne z
wyprowadzong z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnej reakcji panstwa na naruszenie
prawa (zakazem nadmiernej ingerencji). Po przeprowadzeniu swoistego testu
proporcjonalnosci, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze wynikajagca z zaskarzonych
przepisow ustawy hazardowej i wskazanych przepiséw k.k.s. ,,kumulacja kar za ten sam
czyn w odniesieniu do tej samej osoby jest konieczna dla ochrony interesu publicznego,
egzemplifikowanego przez konstytucyjnie legitymowane cele ustawy o grach
hazardowych”.

W petni akceptuje owe ,konstytucyjnie legitymowane” cele ustawy hazardowe;,
ktoérymi sg w szczeg6lnosci: ochrona spoteczenstwa przed uzaleznieniem od hazardu oraz
rujnowaniem budzetow domowych wydatkami na hazard i wydatkami publicznymi
zwigzanymi z leczeniem uzaleznien i likwidacja ich skutkow, walka z szarg strefg i
ochrona fiskalnego interesu panstwa. Nie zgadzam si¢ natomiast zasadniczo z teza
Trybunatu Konstytucyjnego, jakoby kumulacja pieni¢znej kary administracyjnej z art. 89
ust. 1 pkt 2 1 ust. 2 pkt 2 ustawy hazardowej oraz kar okreslonych w art. 107 k.k.s. byla
konieczna dla likwidacji nielegalnego organizowania gier hazardowych na automatach
poza kasynem. Moim zdaniem, to rozwigzanie nie tylko nie jest konieczne, lecz jest wrecz
nieskuteczne 1 nieracjonalne, a przy tym narusza standardy odpowiedzialnosci obywatela
za naruszenie prawa przyjete w cywilizowanych ustawodawstwach. Wystarczajace
mozliwo$ci karania i jednocze$nie odstraszania od organizowania hazardu poza kasynami
stwarzaja przepisy k.k.s., przewidujace kare pozbawienia wolnos$ci, kar¢ grzywny do 720
stawek dziennych, czyli nawet do kilkuset tysiecy ztotych, a takze przepadek przedmiotu
przestepstwa lub wykroczenia (automatu do gry) oraz korzysci pochodzacych z
przestepstwa (wykroczenia) skarbowego. Jednoczesnie te przepisy, przewidujace bardzo
wysokie maksymalne zagrozenie karg, pozwalajg uwzgledni¢ przy jej wymierzeniu w
konkretnej sprawie wszelkie okoliczno$ci popetnienia czynu zabronionego; dzieki temu
mozna indywidualizowa¢ t¢ kare, zgodnie ze standardami odpowiedzialno$ci karne;j.
Réwnoczesne podleganie tej samej osoby, ktora dopuscita si¢ czynu stanowigcego
przestepstwo (w przypadku mniejszej wagi — wykroczenie) skarbowe, automatycznie
wymierzanej administracyjnej karze pienigznej moze spowodowaé, ze sad karny — majac
tego $wiadomos$¢ — tagodzi kare za ten czyn, jak miato to prawdopodobnie miejsce w
sprawie znajdujacej si¢ w tle pytania prawnego.

Przedstawiciel Rady Ministrow o$wiadczyl, ze w karze pieni¢znej z art. 89 ust. 1
pkt 2 i ust. 2 pkt 2 ustawy hazardowej zawarty jest element restytucji podatku
nieuiszczonego przez organizatora nielegalnej gry na automacie. Jest to, moim zdaniem,
rozwigzanie nieefektywne, a przy tym nacechowane hipokryzja. Nasze panstwo przyjeto
bowiem oficjalnie zasadg, ze nie pobiera podatku od dochodéw pochodzacych z
dziatalnosci przestepczej, a jednocze$nie pokatnie taki podatek pobiera, gdyz jest
tajemnicg poliszynela, iz tzw. podatek od nieujawnionych dochoddéw jest w istocie
podatkiem od dochoddéw z dziatalnos$ci nielegalnej, w tym przestepczej. W ocenianej
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regulacji mamy do czynienia, zgodnie ze stanowiskiem oficjalnego przedstawiciela rzadu
(takie tez stanowisko zajat Wojewoddzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z 15
marca 2012 r., sygn. akt 11| SA/Kr 365/11,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E069DD65CF), z podatkiem od dochodu z nielegalnych
zrodet ukrytym w administracyjnej karze pieni¢znej. Moim zdaniem, duzo lepszym pod
kazdym wzgledem rozwigzaniem byloby oficjalne opodatkowanie szacunkowo ustalanych
dochodéw z nielegalnej dziatalno$ci hazardowej. Taki podatek w przypadku dochodow z
nielegalnie organizowanych gier na automatach poza kasynem bylby zapewne w
wiekszosci przypadkow znacznie wyzszy niz kara pieniezna w kwocie 12 tys. zi.
Jednocze$nie takiemu rozwigzaniu nie mozna byloby zarzuci¢, ze dubluje karg za ten sam
czyn, bo podatek to niewatpliwie nie to samo, co kara pieni¢zna.

5. Musz¢ przyznaé, ze zlozenie tego zdania odrgbnego wigze si¢ u mnie z
pewnym dyskomfortem moralnym. Obawiam si¢ bowiem, ze moze by¢ ono odebrane jako
obrona branzy hazardowej przed ograniczajacymi ja dziataniami panstwa. O$wiadczam
wige, ze organizowanie gier hazardowych, zarowno w kasynach, jak i poza nimi, i
czerpanie zyskéw z tej dzialalnoSci oceniam skrajnie negatywnie. Zdaj¢ sobie sprawg z
tego, ze prowadzi ono do stanowigcego chorobg¢ uzaleznienia, nierzadko prowadzi do ruiny
majatkowej, a nawet samobdjstw wielu ludzi. Gdybym mogta o tym decydowac,
zakazatabym catkowicie wszelkiej dzialalno$ci hazardowe;j 1 przewidziata drakonskie kary
za ztamanie tego zakazu. Wiem jednak, ze jest to aktualnie w naszym panstwie nierealne,
miedzy innymi ze wzgledu na silne lobby na rzecz firm hazardowych, a takze z uwagi na
to, ze podatek od dochodow z dziatalnosci hazardowej, podobnie jak akcyza od sprzedazy
alkoholu i wyrobow tytoniowych, stanowi istotng pozycje po stronie dochodéw budzetu
panstwa.

Negatywny stosunek do dziatalnosci hazardowej nie przeslania mi jednak
problemu konstytucyjnego, ktory powstaje w zwigzku z zaskarzong regulacja dotyczaca
ograniczenia tej dziatalnosci, gdyz nawet najbardziej szkodliwa — lecz, co do zasady,
legalna — dzialalno$¢ powinna by¢ ograniczana w sposOb nienaruszajacy zasad
konstytucyjnych.

Niniejszy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, wydany w pelnym sktadzie ma
znaczenie nie tylko dla oceny regulacji dotyczacej sankcjonowania nielegalnej
dziatalnos$ci hazardowej, lecz takze dla pojmowania charakteru kar administracyjnych
oraz zakazu wielokrotnego karania tej samej osoby za ten sam czyn. Problem kumulacji
administracyjnych kar pieni¢znych 1 sankcji karnych nie ogranicza si¢ bowiem tylko do
rozpatrywanej sprawy, lecz wystepuje w wielu innych regulacjach prawnych. W
dziesigtkach ustaw z zakresu szeroko rozumianego prawa administracyjnego wystepuja
finansowe sankcje administracyjne, majgce gwarantowal przestrzeganie roznych
obowiazkow o charakterze publicznym. Sankcje te s3 wymierzane czgsto za takie
naruszenia porzadku prawnego, ktore roéwnoczesnie w ustawach karnych sag
penalizowane jako przestepstwa lub wykroczenia. Nie neguj¢ potrzeby ustanawiania
takich sankcji, jednakze ich stosowanie za okres$lone naruszenie prawa rownoczesnie z
sankcjami karnymi zaprzecza idei kar administracyjnych. Ich sens polega bowiem na
tym, aby z powodu stosunkowo drobnych ale czgstych, a przez to dokuczliwych,
naruszen porzadku prawnego nie wuruchamia¢ skomplikowanego mechanizmu
odpowiedzialnos$ci karnej, lecz naktada¢ kary pieni¢zne w trybie pozasgdowym — lecz
pod sadowa kontrolg legalno$ci — tanio i szybko. Bez wszystkich gwarancji dla
naruszajacego prawo, stosowanych przy odpowiedzialnosci karnej, w szczegdlnosci bez
domniemania niewinnosci, ale i bez stygmatyzowania sprawcy naruszenia prawa wpisem
do rejestru karnego, jako przest¢pcy (zob. wyrok z 1 lipca 2014 r., sygn. SK 6/12, OTK
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ZU nr 7/A/2014, poz. 68). Drugim powodem wprowadzenia tego rodzaju sankcji byta
mozliwo$¢ ich nakladania na podmioty zbiorowe, ktorym nie mozna przypisa¢ winy, i
ktore z tego powodu, co do zasady, nie podlegaja odpowiedzialno$ci karnej. W kazdej z
tych sytuacji sens kary administracyjnej byt taki, ze powinna ona by¢ stosowana zamiast,
a nie obok kary ,kryminalnej”, jak ma to miejsce na gruncie zaskarzonej regulacji
prawne;j.

Pragne zwroci¢ uwage na to, ze wskutek mnozonych wcigz kar
administracyjnych, obok oficjalnego pociagania do odpowiedzialno$ci za zawinione przez
sprawce¢ bezprawne czyny, wyczerpujace znamiona przestepstwa lub wykroczenia
opartego na ustawach karnych, rozwija si¢ poboczny nurt represjonowania przy pomocy
sankcji ekonomicznych, czesto dolegliwszych od grzywien przewidzianych przez prawo
karne, stosowanych bez zachowania standardoéw ochrony obowigzujacych w postepowaniu
karnym, w szczegolnosci winy jako przestanki odpowiedzialnosci, prawa do obrony i
zasady ne bis in idem. Trybunat Konstytucyjny powinien, moim zdaniem, skrupulatnie
ocenia¢ te Sui generis karne mechanizmy prawne ze wzgledu na wzorce konstytucyjne
dotyczace szeroko pojetej odpowiedzialno$ci o charakterze represyjnym w celu
ograniczenia ich stosowania — zwlaszcza obok typowej odpowiedzialno$ci karnej (zob.
powotany wyrok o sygn. P 29/09).

Trybunat Konstytucyjny w niniejszym wyroku poszedt w odwrotnym kierunku —
aprobaty niemal calkowitej swobody ustawodawcy w ustanawianiu  sankcji
administracyjnych i ich kumulacji z sankcjami karnymi sensu stricto, z uwagi na wazne
cele publiczne. Nie utozsamiam si¢ z tym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego i
dlatego ztozenie zdania odrgbnego uznalam za konieczne.
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