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Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Leon Kieres

Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel — sprawozdawca
Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udzialem sgdu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 11 marca 2015 r., potgczonych pytan
prawnych:

1) Naczelnego Sadu Administracyjnego, czy art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201,
poz. 1540, ze zm.) sg zgodne:

a) z art. 2 i art. 7 Konstytucji,
b) z art. 20 1 art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) Sadu Rejonowego Gdansk-Potudnie w Gdansku, czy uchwalenie ustawy
powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim zawiera ona przepisy
techniczne w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajgcej procedure¢ udzielania
informacji w dziedzinie norm i przepisow technicznych oraz zasad
dotyczacych ustug spoteczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. UE L 204 z
21.07.1998, s. 37, ze zm.), w szczegdlnosci art. 14 tej ustawy, z
naruszeniem obowigzku notyfikacji wynikajacego z tej dyrektywy oraz
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie
sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow
prawnych (Dz. U. Nr 239, poz. 2039, ze zm.), jest zgodne z art. 2, art. 7 w
zwigzku z art. 9 Konstytucji z uwagi na naruszenie konstytucyjnego trybu
ustawodawczego,

) Sentencja zostata ogloszona dnia 17 marca 2015 r. w Dz. U. poz. 369.



orzeka:

Art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach
hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, z 2010 r. Nr 127, poz. 857, z 2011 r. Nr 106,
poz. 622 i Nr 134, poz. 779, z 2013 r. poz. 1036 oraz z 2014 r. poz. 768 i 1717) sa zgodne
z:

a) art. 2 i art. 7 w zwiazku z art. 9 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
b) art. 20 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA lub sad pytajacy) postanowieniem z
15 stycznia 2014 r. (sygn. akt II GSK 686/13) przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu
pytanie prawne, czy art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. 0
grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.; dalej: ustawa o grach hazardowych)
sg zgodne: a) z art. 2 1 art. 7 Konstytucji, b) z art. 20 1 art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

1.1. Pytanie prawne zostalo przedstawione w zwigzku z nastepujacym stanem
faktycznym:

Naczelnik Urzedu Celnego w Rybniku, po przeprowadzonej kontroli, wymierzyt
PMG Play spotce z o.0. w Karczewie administracyjng kar¢ pienigzng 12 tys. zt za
urzadzanie gier na automacie ,,Black Horse” poza kasynem gry. Po rozpatrzeniu odwotania
Dyrektor Izby Celnej w Katowicach utrzymat w mocy decyzje organu pierwszej instancji.

PMG Play spotka z o.0. zlozyla skarge na powyzsza decyzje do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach, zarzucajac m.in. naruszenie art. 1 pkt 11 w zwigzku
z art. 8 ust. 1 dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca
1998 r. ustanawiajacej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm 1 przepisow
technicznych oraz zasad dotyczacych ustug spoteczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. UE L
204 z 21.07.1998, s. 37, ze zm.; dalej: dyrektywa 98/34/WE), poprzez wydanie decyzji na
podstawie art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych, ktéry nie obowigzuje z uwagi
na niedochowanie obowigzku notyfikacji.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z 14 grudnia 2012 r.
(sygn. akt IIT SA/GI 1213/12) oddalit powyzsza skarge, przyjmujac, ze PMG Play spotka z
0.0. nie miata koncesji na urzadzanie gier na automatach i urzadzata je poza kasynem gry.
W uzasadnieniu sad odniost sie do zarzutu braku notyfikacji ustawy o grach hazardowych.



Zdaniem sadu, art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych, wbrew twierdzeniom zawartym
w wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE) z 19 lipca 2012 r.
w sprawach potgczonych C-213/11, C-214/11 i C-17/11 Fortuna i inni przeciwko
Dyrektorowi Izby Celnej w Gdyni (dalej: wyrok TSUE w sprawie Fortuna i inni), nie jest
przepisem technicznym, poniewaz nie zakazuje produkcji, przywozu, wprowadzania do
obrotu 1 stosowania (uzytkowania) automatéw do gier. Polska nie miata wigc obowigzku
przekazania Komisji projektu ustawy o grach hazardowych do notyfikacji. Sad podkreslit
ponadto, ze zaden z przepisow ustawy o grach hazardowych nie przestal obowigzywac 1
cata ustawa nadal korzysta z domniemania konstytucyjnosci.

PMG Play spotka z o.0. zlozyla skarge kasacyjng od powyzszego wyroku,
zarzucajac m.in., ze organy bezpodstawnie zastosowaty w jej sprawie art. 14 ust. 1 i art. 6
ust. 1 ustawy o grach hazardowych, bedace przepisami technicznymi w rozumieniu
dyrektywy 98/34/WE, i w konsekwencji wymierzyty spotce kare pieniezng przewidziang w
art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych.

W zwigzku =z rozpatrywang sprawg NSA powzigl watpliwos¢ co do
konstytucyjnosci kwestionowanych przepisow.

1.2. Na tle rozpatrywanej sprawy NSA kwestionuje konstytucyjnos¢ art. 14 ust. 1 i
art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych, uznajac, ze z obu tych przepiséw wynika
norma prawna zakazujaca urzadzania gier na automatach poza kasynami gry. Art. 14 ust. 1
ustawy o grach hazardowych stanowi m.in., ze urzadzanie gier na automatach jest
dozwolone wytacznie w kasynach gry. Art. 89 ust. 2 ustawy o grach hazardowych
przewiduje z kolei sankcje w postaci kary pienig¢znej za urzadzanie gier na automatach
poza kasynami.

NSA w niniejszej sprawie opowiedziat si¢ za stanowiskiem, ze zarowno art. 14 ust.
1, jak 1 art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych majg charakter przepisow
technicznych w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE. Zdaniem NSA, co do art. 14 ust. 1
ustawy o grach hazardowych teza taka wynika wprost z wyroku TSUE z 19 lipca 2012 r. w
sprawie Fortuna i inni, w ktérym w pkt 25 uzasadnienia stwierdzono, ze: ,,przepis tego
rodzaju jak art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych, zgodnie z ktérym urzadzanie gier na
automatach dozwolone jest jedynie w kasynach gry, nalezy uznac za «przepis techniczny»
w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34”. Skoro zakaz wyrazony w art. 14 ust. 1
ustawy o grach hazardowych jest przepisem technicznym, to — w opinii NSA - taki sam
charakter ma przepis wyrazajacy sankcje za naruszenie tego zakazu, tj. art. 89 ust. 1 pkt 2
ustawy o grach hazardowych. Potwierdzenie takiego stanowiska mozna odnalez¢ w wyroku
TSUE z 26 pazdziernika 2006 r. w sprawie C-65/05 Komisja Wspolnot Europejskich
przeciwko Republice Greckiej, w ktorym stwierdzono, ze obowigzek notyfikacji,
wynikajacy z dyrektywy 98/34 WE, odnosi si¢ zar6wno do przepisow przewidujacych
zakaz urzadzania poza kasynem gier elektrycznych itp., jak tez do sankcji karnych i
administracyjnych bedacych konsekwencja naruszenia tego zakazu.

1.3. Naczelny Sad Administracyjny zdaje sobie sprawe z tego, ze co do zasady
konflikt miedzy prawem krajowym a prawem unijnym powinien by¢ rozwigzany na
ptaszczyznie stosowania prawa. W niniejszej sprawie mamy jednak do czynienia z innym
problemem, a mianowicie konsekwencjami prawnymi braku notyfikacji przepisow
technicznych.

W orzecznictwie TSUE przyjmuje si¢ stanowisko, ze przepis prawa krajowego,
ktory nie zostat prawidlowo notyfikowany Komisji Europejskiej, nie moze by¢ stosowany
wobec jednostek (zob. m.in. wyrok z 8 listopada 2007 r. w sprawie C-20/05 Schwibbert).



W opinii sagdu pytajacego, mozliwos¢ odmowy zastosowania ustawy przez sad powinna
by¢ jednak odczytywana z uwzglednieniem nadrzednosci Konstytucji w Systemie prawnym
(art. 8 ust. 1 Konstytucji). Zdaniem NSA, kompetencja sadow do odmowy zastosowania
ustawy niezgodnej z prawem unijnym, wyrazona w art. 91 ust. 3 Konstytucji, nie daje
podstaw do automatycznej i bezwarunkowej odmowy zastosowania przepisu ustawy, ktory
nie zostatl notyfikowany Komisji Europejskiej. W przypadku zaniechania notyfikacji nie
mamy bowiem do czynienia z ,,tresciowa” niezgodnoscig prawa krajowego z unijnym, ale z
naruszeniem ,,formalno-proceduralnym”. Wada proceduralna nie przesgdza o tym, czy
tre$¢ nienotyfikowanego przepisu narusza prawo unijne.

Co wigcej, bezwzgledne zobowigzanie sagdow do niestosowania nienotyfikowanych
przepisow ustawy prowadzitoby, w przekonaniu NSA, do destabilizacji porzadku
prawnego — chaosu prawnego, a przez to do naruszenia zasady pewno$ci prawa. Zdaniem
NSA, brak notyfikacji nie upowaznia do automatycznej odmowy zastosowania takiego
przepisu, z nastepujacych wzgledow:

— po pierwsze, w konkretnej sprawie moze by¢ sporne 1 wywolywaé rozbieznosci w
orzecznictwie, czy dany przepis powinien podlega¢ notyfikacji (tak jak to ma miejsce w
przypadku ustawy o grach hazardowych).

— po drugie, decyzja organdéw panstwa o notyfikacji czy jej braku nie jest podawana do
wiadomosci publiczne;.

— po trzecie, stwierdzenie zaniechania notyfikacji moze mie¢ miejsce nawet po wielu latach
od wejscia w zycie ustawy, kiedy ustawa wywotata juz skutki prawne — byta podstawa
prawng prawomocnych orzeczen i decyzji, ktore mogg by¢ nastepnie podwazone.

— po czwarte, niedopuszczalne jest przyjecie, ze niedopeknienie przez rzad obowigzku o
charakterze proceduralno-formalnym, jakim jest notyfikacja, mogloby rodzi¢ konieczno$¢
stwierdzenia przez sady ,,prozni prawnej” w pewnej dziedzinie stosunkow spotecznych.

Sad pytajacy podkresla, ze zarzut sformutowany w pytaniu prawnym nie dotyczy
naruszenia prawa europejskiego, ale Konstytucji, poprzez pominigcie istotnego elementu
krajowej procedury ustawodawczej, a takze naruszenie konstytucyjnej wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. Naczelny Sad Administracyjny nie ma kompetencji do
samodzielnego rozstrzygania tych kwestii, gdyz leza one w wylacznej kompetencji
Trybunatu Konstytucyjnego. Interwencja TK jest konieczna réwniez ze wzgledu na
pewnos¢ prawa.

1.4. Sad pytajacy przypomnial, ze zgodnie z art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK),
orzekajac o zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjg, Trybunatl bada zaréwno tres¢
takiego aktu, jak i kompetencje oraz dochowanie wymaganego przepisami prawa trybu
wydania aktu. Naruszenie istotnych elementow procedury ustawodawczej stanowi
podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktu normatywnego. NSA podkreslit, ze w
orzecznictwie TK przyjeto, iz nie mozna wykluczy¢ kontroli z perspektywy dochowania
elementow procedury ustawodawczej polskiego prawa krajowego uregulowanych w aktach
prawa unijnego. Przy ocenie zarzutu naruszenia procedury ustawodawczej wlasciwym
wzorcem kontroli jest zasada rzetelnego procesu ustawodawczego (art. 2 Konstytucji) i
zasada legalizmu (art. 7 Konstytucji). W mysl orzecznictwa TK znaczenie majg takie
okolicznosci, jak: 1) usytuowanie w systemie praw aktu, z ktorego wynika dany element
procedury ustawodawczej, 2) waga materii prawnej, ktérej dotyczy ustawa, 3) czy rola
danego podmiotu w procedurze ustawodawczej ma charakter wigzacy, czy tylko
konsultacyjno-opiniodawczy, 4) czy w toku prac ustawodawczych umozliwiono
parlamentarzystom wnikliwe rozpatrzenie projektu.



Przepisy regulujace procedure notyfikacji przepisOw technicznych sg zawarte w
dyrektywie 98/34/WE, ktora zostala implementowana do prawa polskiego
rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu
funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych (Dz. U. Nr 239,
poz. 2039, ze zm.; dalej: rozporzadzenie w sprawie notyfikacji). Zgodnie art. 8 dyrektywy
98/34/WE panstwo cztonkowskie powinno niezwtocznie przekaza¢ Komisji, co do zasady,
wszelkie projekty przepisoOw technicznych, a nastepnie uwzgledni¢ uwagi Komisji 1 panstw
cztonkowskich tak dalece, jak to mozliwe w kolejnych pracach nad projektem przepisow
technicznych. Sad pytajacy, podkreslit, ze co do zasady nawet konieczno$¢ szybkiego
rozwigzania okreslonych problemow spotecznych i1 ochrony porzadku publicznego nie
uchyla obowigzku dokonania notyfikacji (zob. wyrok TSUE w sprawie C —65/05 Komisja
przeciwko Republice Greckiej, pkt 64).

1.5. Majgc na uwadze bezsporny fakt nienotyfikowania Komisji Europejskiej, w
fazie prac na projektem ustawy o grach hazardowych, art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 tej
ustawy, NSA wyrazit przekonanie, ze zakwestionowane przepisy naruszaja konstytucyjng
zasade rzetelnej procedury ustawodawczej oraz legalizmu. Obowigzek dokonania
notyfikacji przepisow technicznych Komisji Europejskiej jest bowiem istotnym elementem
procedury ustawodawcze;j.

Po pierwsze, $wiadczy o tym wysoka ponadustawowa i oparta na prawie
miedzynarodowym ranga uregulowania, z ktéorego wynika obowigzek notyfikacji
przepiséw technicznych. Zrédtem obowiazku notyfikacji jest dyrektywa 98/34/WE, a wiec
akt pochodnego prawa UE, ktérego ranga ma pierwszenstwo przed ustawami (art. 91 ust. 3
Konstytucji). Ponadto jest to akt prawa mie¢dzynarodowego, do ktorego przestrzegania
wiladze publiczne sg zobligowane na podstawie art. 9 Konstytucji.

Po drugie, ustawa o grach hazardowych wprowadza daleko idace ograniczenie
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Ograniczenie, dla wprowadzenia ktorego art. 22
Konstytucji wymaga nie tylko ustawowej formy, ale takze uzasadnienia waznym interesem
publicznym. Co wigcej, zdaniem sadu pytajagcego, zakres swobody regulacyjnej
ustawodawcy w odniesieniu do ograniczenia wolnosci gospodarczej wymaga oceny
uwzgledniajacej uczestnictwo Polski w zintegrowanym wspdlnym rynku europejskim.

Po trzecie, przemawia za tym stanowcza rola Komisji Europejskiej i mechanizmu
kontroli, jakim jest procedura notyfikacyjna, z punktu widzenia zasady lojalnej wspotpracy
i koniecznosci poszanowania zobowigzan wynikajacych z cztonkostwa w UE. Z dyrektywy
98/34/WE, a takze z rozporzadzenia w sprawie notyfikacji wynika, ze rola Komisji
Europejskiej w procedurze notyfikacji przepisow technicznych nie ma charakteru
wylgcznie konsultacyjnego, lecz ma charakter stanowczy. Zgodnie z art. 8 ust. 2 dyrektywy
98/34/WE uwagi Komisji Europejskiej (i panstw cztonkowskich) powinny by¢
uwzglednione ,,tak dalece, jak to mozliwe w kolejnych pracach nad projektem przepisow
technicznych”.

Po czwarte wreszcie, dowodzi tego nadzwyczajne tempo prac nad ustawg o grach
hazardowych oraz brak pelnej informacji o konsekwencjach prawnych uchwalenia ustawy
z punktu widzenia zgodnos$ci z zasadami rynku wewnetrznego UE. Rzadowy projekt
ustawy o grach hazardowych wplynat do Sejmu 12 listopada 2009 r. Postepowanie
ustawodawcze w Sejmie trwato 7 dni. Prezydent podpisal ustawg 26 listopada 2009 r.
Parlamentarzysci w toku prac nad projektem ustawy o grach hazardowych nie dysponowali
zatem peitng informacja o zgodnosci projektowanych przepisow z prawem unijnym, a takze
o ewentualnych nastepstwach uchwalenia ustawy bez notyfikacji Komisji Europejskiej.



W ocenie NSA, wada postepowania ustawodawczego, jaka bylo zaniechanie
notyfikacji zakwestionowanych przepisow Komisji Europejskiej, przesadza o ich
niezgodnosci z art. 2 1 art. 7 Konstytucji. NSA podzielit takze stanowisko 1 argumentacj¢
zawarte w postanowieniu SN z 28 listopada 2013 r. (sygn. akt | KZP 15/13; dalej
postanowienie SN z 28 listopada 2013 r.), uznajac, ze naruszenie wynikajacego z
dyrektywy 98/34/WE obowigzku notyfikacji przepisow technicznych ma charakter
naruszenia trybu ustawodawczego, ktorego konstytucyjnos¢ moze by¢ badana wytgcznie w
postepowaniu przed TK.

1.6. Sad pytajacy zarzuca ponadto, ze art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o
grach hazardowych poprzez nieproporcjonalng ingerencje naruszajg wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej — art. 20 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Skutkiem wejs$cia w zycie kwestionowanych przepisow jest likwidacja mozliwosci
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w formie salonéw gier na automatach oraz
punktéw gier na automatach o niskich wygranych. Doprowadzito to do wyeliminowania,
zdelegalizowania pewnego sektora dziatalnos$ci gospodarczej. Prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarcze] w zakresie urzadzania gier na automatach stato si¢ dopuszczalne wylacznie
przez podmioty posiadajgce koncesje na prowadzenie kasyna gry.

NSA doszedt do przekonania, ze wprowadzenie bezwzglednego zakazu urzadzania
gier na automatach poza kasynami gry nie byto niezbedne dla ochrony ,,waznego interesu
publicznego” w rozumieniu art. 20 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie
budzi watpliwosci sadu pytajacego, ze sektor hazardowy powinien podlegaé kontroli 1
nadzorowi organow panstwa oraz ze wiladza publiczna winna chroni¢ obywateli przed
ryzykiem uzaleznienia od hazardu. Zdaniem NSA, nie wiadomo jednak, z jakich przyczyn
dotychczasowy stan prawny zostal uznany za niewystarczajacy dla ochrony tych wartos$ci.

W ocenie sadu pytajacego, wartosci takie jak: porzadek publiczny, zdrowie
publiczne oraz ochrona innych os6b, moga by¢ wystarczajaco realizowane w sposob mnie;j
ucigzliwy dla beneficjentow wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. W opinii NSA, ,,organy
administracji publicznej sg w stanie, pod warunkiem wyposazenia ich przez ustawodawce
w odpowiednie oprzyrzagdowanie proceduralne — pod kontrola sagdéw administracyjnych —
w sposob nalezyty wywaza¢ in concreto wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w zakresie
urzgdzania gier na automatach z potrzebg ochrony wskazanych wyzej wartosci
konstytucyjnych”. Sad pytajacy uwaza, ze poziom wymaganej konstytucyjnie ochrony
porzadku publicznego, zdrowia publicznego oraz wolno$ci 1 praw innych oséb przed
negatywnymi nast¢pstwami hazardu nie jest az tak wysoki, aby wymagal zniesienia
powszechnej dostgpnosci gier na automatach. W przekonaniu NSA, nie istnieje wigc zaden
racjonalny powodd, dla ktérego zachodzitaby konieczno$¢ ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej w zakresie urzadzania gier na automatach.

2. Sad Rejonowy Gdansk-Poludnie w Gdansku, X Wydziat Karny (dalej: sad
rejonowy lub drugi sad pytajacy) postanowieniem z 8 stycznia 2014 r. (sygn. akt X K
950/12) przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne, czy uchwalenie
ustawy o grach hazardowych w zakresie, w jakim zawiera ona przepisy techniczne w
rozumieniu dyrektywy 98/34/WE, w szczegllnosci przepisu art. 14 tej ustawy, z
naruszeniem obowigzku notyfikacji wynikajacego z tej dyrektywy oraz rozporzadzenia w
sprawie notyfikacji, jest zgodne z art. 2, art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji, z uwagi na
naruszenie konstytucyjnego trybu ustawodawczego.



2.1. Pytanie prawne zostalo przedstawione w zwigzku z nastgpujagcym stanem
faktycznym:

Urzad Celny w Gdansku skierowat do sagdu rejonowego akt oskarzenia przeciwko
Piotrowi C., oskarzajagc go o czyn z art. 107 § 1 kk.s. w zwigzku z art. 6 § 2 k.k.s.,
polegajacy na tym, ze wbrew przepisom ustawy o grach hazardowych urzadzat w 2010 r. 1
2011 r. gry na automatach typu ,,Hot Spot Admiral” w sklepie spozywczo-przemystowym
oraz w barze-restauracji.

Rozpoznajagc powyzszg spraweg, sad rejonowy powzigt watpliwos¢ co do
konstytucyjnos$ci zakwestionowanego przepisu.

2.2. W opinii sagdu rejonowego, odpowiedz na pytanie prawne moze mieé
decydujacy wplyw na rozstrzygnigcie toczacej si¢ sprawy karnej. W przypadku uznania
niekonstytucyjnosci kwestionowanego art. 14 ustawy 0 grach hazardowych, z uwagi na
wadliwo$¢ trybu uchwalenia tej ustawy, zostanie on wyeliminowany z porzadku prawnego
ze skutkiem ex tunc. W takiej sytuacji jedynym mozliwym rozstrzygni¢ciem bedzie
uniewinnienie oskarzonego, gdyz znamiona czynu zabronionego z art. 107 § 1 k.k.s.
zostang zdekompletowane, przepis ten penalizuje bowiem urzgdzanie gier na automatach
wbrew przepisom ustawy o grach hazardowych. W przeciwnym wypadku sad rejonowy
bedzie musiat rozpozna¢ sprawe, na kanwie ktorej ztozyt pytanie prawne, z
uwzglednieniem zakwestionowanego przepisu.

2.3. Zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych urzadzanie gier na
automatach dozwolone jest wytacznie w kasynach gry. Salony gier na automatach i punkty
gier na automatach o niskich wygranych moga dziata¢ jedynie do czasu wygasniecia
dotychczasowych zezwolen. W praktyce oznacza to ograniczenie nie tylko mozliwosci
dalszej eksploatacji automatow do gier o niskich wygranych, ale takze wprowadzania na
rynek nowych automatow do gier o tego rodzaju wlasciwosciach.

W opinii sagdu rejonowego, majac powyzsze na wzgledzie, ustawodawca powinien
notyfikowa¢ projekt ustawy o grach hazardowych przed Komisja Europejska. Dyrektywa
98/34/WE, implementowana do porzadku krajowego rozporzadzeniem w sprawie
notyfikacji, wymaga bowiem notyfikacji wszelkich projektow przepisow technicznych,
ktorymi sg m.in. specyfikacje techniczne i1 inne wymagania, ktorych przestrzeganie jest
obowigzkowe, de iure lub de facto, w przypadku wprowadzenia do obrotu, zakazu
produkcji, przywozu, wprowadzania do obrotu i stosowania produktu.

W ocenie sadu rejonowego, ustawa o grach hazardowych zawiera przepisy
techniczne, a w szczegolnosci takim przepisem jest kwestionowany art. 14 tej ustawy.
Bezsporne jest, ze ustawa o grach hazardowych zostata uchwalona bez dochowania
wymogu notyfikacji.

2.4. Zdaniem drugiego sadu pytajacego, niedochowanie obowigzku notyfikacji
przed Komisja Europejska ustawy o grach hazardowych stanowi wadliwo$¢ procesu
legislacyjnego. Skutki tego uchybienia nie sg jednak jasne, a ich okre$lenie lezy w
wyltacznej kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego. Drugi sad pytajacy w peini podzielit
poglady wyrazone w postanowieniu SN z 28 listopada 2013 r., ze Konstytucja nie
przewiduje, by notyfikacja byta kryterium wazno$ci stanowienia w Polsce przez parlament
norm prawnych, a tym samym nie warunkuje obowigzywania tych norm. Takze TSUE w
swoim orzecznictwie wykluczyt takie konsekwencje naruszenia wymogu notyfikacji i
przyjmuje, ze konsekwencjg braku notyfikacji jest niestosowanie przez sad krajowy
nienotyfikowanego przepisu technicznego.



W ocenie sagdu rejonowego, naruszenie obowigzku notyfikacji powinno rodzi¢
jedynie odpowiedzialno$¢ Polski za naruszenie obowigzkéw traktatowych, ewentualnie
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, lecz nie powinno wigzac si¢ z odmowg zastosowania
przepisow podlegajacych notyfikacji.

3. Zarzadzeniem z 21 lutego 2014 r. Prezes TK, z uwagi na tozsamos¢
przedmiotowa, potaczyt do wspolnego rozpoznania powyzsze pytania prawne.

4. Marszatek Sejmu w pismie z 23 lutego 2015 r. przedstawil stanowisko Sejmu,
wnoszac o stwierdzenie, ze: 1) art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych w zakresie, w
jakim dotyczy gier na automatach, jest zgodny z art. 20 i art. 22 Konstytucji oraz nie jest
niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji; 2) art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych
jest zgodny z art. 20 i art. 22 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Ponadto wnidst o umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK w pozostalym zakresie, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
Powyzsze stanowisko Sejmu zostalo uzasadnione z powolaniem si¢ na nastgpujace
argumenty:

4.1. Watpliwosci Sejmu budzi zakwestionowanie w pytaniu prawnym NSA catlej
zawarto$ci normatywnej art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych, a w pytaniu prawnym
Sadu Rejonowego w Gdansku catej ustawy o grach hazardowych, podczas gdy stany
faktyczne spraw zawistych przed sgdami pytajagcymi wigza si¢ wytacznie z urzadzaniem
gier na automatach poza kasynem gry. Spelienie przestanki funkcjonalnej oznacza
przeciez, ze od odpowiedzi na pytanie prawne uzaleznione jest rozstrzygnigcie sprawy
toczacej si¢ przed sadem pytajacym. Wobec powyzszego, w ocenie Sejmu,
zakwestionowany w obu pytaniach prawnych art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych
winien podlega¢ kontroli Trybunalu wytacznie w zakresie, w jakim dotyczy gier na
automatach, w pozostatym zakresie postepowanie przed TK powinno by¢ umorzone, na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

4.2. Oba sady pytajace domagaja si¢ oceny konstytucyjnosci zakwestionowanych
przepisow ustawy o grach hazardowych z uwagi na wadliwy tryb, w jakim ustawa ta
zostala uchwalona. Formalnie jako wzorce kontroli wskazane zostaty art. 2 1 art. 7 w
zwiazku z art. 9 Konstytucji, ich naruszenie ma by¢ jednak wynikiem uchybienia regulacji
prawa Unii Europejskiej, dyrektywy okreslajacej procedure notyfikacji krajowych aktow
normatywnych Komisji Europejskiej. Zdaniem Sejmu, budzi watpliwosci, czy rozpoznanie
tak postawionego zagadnienia prawnego miesci si¢ w granicach kognicji Trybunatu
Konstytucyjnego.

Kwestia kontroli aktéw normatywnych z punktu widzenia zrealizowania wzglgdem
nich obowigzkéw notyfikacyjnych nie jest wprost uregulowana w Konstytucji ani w
ustawie o TK. Procedura i skutki notyfikacji przepisow technicznych zostaty ujete w
dyrektywie, a wigec w akcie prawnym majacym rang¢ jedynie pochodnego prawa UE.
Zdaniem Sejmu: ,Zwazywszy sformutowang na wysokim szczeblu ogo6lnosci,
uwzgledniajagcym zasade autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich UE, regulacje
unijng (ujeta w dyrektywie), trzeba dojs¢ do wniosku, ze nie ma réwniez zadnego (nie
tylko krajowego) aktu normatywnego, ktéry obligowatby ktérykolwiek organ wiadzy
publicznej RP do dziatan takiego rodzaju, ze ich zaniechanie (wadliwe wykonanie)
mogloby zosta¢ poddane kontroli z punktu widzenia konstytucyjnych standardow
uchwalania ustaw”. Sejm wylacza z powyzsze] analizy rozporzadzenie w sprawie



notyfikacji, ktore w § 5 pkt 5 dopuszcza wyjatek od obowigzku notyfikowania przepisow
technicznych, jesli sg one ukierunkowane na ochron¢g moralnosci lub porzadku
publicznego. W ocenie Sejmu, nie jest oczywiste, czyje uchybienie w zakresie braku
notyfikacji miatoby wptywac¢ na niekonstytucyjnos¢ ustawy o grach hazardowych.

Whbrew twierdzeniom NSA, Sejm dysponowal wystarczajgcymi Srodkami
prawnymi, aby doprowadzi¢ juz w toku postgpowania legislacyjnego do notyfikacji ustawy
o grach hazardowych, gdyby przyjal, ze przepisy rozpatrywanego projektu ustawy maja
charakter techniczny. Zagadnienie obowigzku notyfikacji ustawy o grach hazardowych
byto dyskutowane na etapie rozpatrywania projektu tej ustawy w Komisji Finanséw
Publicznych (biuletyn nr 2986/V1 z posiedzenia Komisji Finansow Publicznych nr 231 z 18
listopada 2009 r.). Postowie jednak $wiadomie nie podjeli dziatan zmierzajacych do
uruchomienia procedury notyfikacyjnej. Sejm nie podzielit tez zarzutu NSA, ze w zwigzku
z nadzwyczajnym tempem prac nad ustawg o grach hazardowych pomini¢to jeden z
istotnych elementow procedury ustawodawczej. W przekonaniu Sejmu, zaden z istotnych
elementéw procedury ustawodawczej nie zostal pominigty, a pospiech w uchwaleniu
ustawy sam w sobie nie moze stanowi¢ zarzutu niekonstytucyjnosci, poniewaz szybkie
procedowanie nie jest rownoznaczne z naruszeniem trybu.

Sejm prezentuje stanowisko, ze w niniejszej sprawie istota problemu zwigzana jest
z kognicja Trybunalu Konstytucyjnego do wyrokowania w sprawie zaniechania notyfikacji
Komisji Europejskiej. W ocenie Sejmu, o wytaczeniu kognicji TK przesadza pozakrajowe
zrodto i forma obowigzku notyfikacyjnego. Zdaniem Sejmu, TK nie jest wlasciwy zarowno
w sferze ustalania zawarto$ci normatywnej dyrektywy, jak 1 poddania dyrektywy ocenie
konstytucyjnosci. Sejm uznat za trudne do zaakceptowania twierdzenie, jakoby wszelkie
kreowane aktami prawa pochodnego UE obowigzki organéw wiladzy panstw
cztonkowskich, aktualizujace si¢ w procesie stanowienia prawa, wyznaczaty ramy, ktorych
naruszenia miatyby przesagdza¢ o niekonstytucyjnosci prawa krajowego. Zdaniem Sejmu,
przyjecie takiego stanowiska czynitoby zasady konstytucyjne nadmiernie podatne na
wypelnianie tresciami ksztattowanymi na szczeblu ponadnarodowym.

Ewentualne wyrokowanie TK o naruszeniu obowigzku notyfikacji pociggatoby za
sobg ryzyko konfliktu dwutorowosci wypowiadania si¢ o tych samych kwestiach przez TK
1 TSUE. Trybunat Konstytucyjny musialby dokonywac ustalen poza jego kognicje,
odczytywang w warunkach cztonkostwa Polski w UE 1 z poszanowaniem zasady
przychylnos$ci procesowi integracji. Chodzi przede wszystkim o wyktadni¢ operatywng
definicji przepisu technicznego, warunkujgcg odczytanie zakresu przedmiotowego
obowigzku notyfikacji. Najwigksze zagrozenie konfliktu dwoch jurysdykcji, krajowej i
unijnej, wystepowatoby w warunkach otrzymania przez Trybunat Konstytucyjny wyniku
wyktadni odbiegajacego od pogladow TSUE.

Seyjm uznat zatem, ze: ,,obowigzek notyfikacji przepiséw technicznych, jako
element procedury ustawodawczej mogacy znajdowaé odniesienie do przepisOw ustawy o
grach hazardowych wylgcznie z mocy pochodnego prawa unijnego i dla celow istotnych z
perspektyw UE, ktorego prawidlowos¢ uprawnione sg ocenia¢ organy stosujagce prawo w
sprawach indywidualnych 1 ktérego efektywnos$¢ jest zabezpieczona skutkami prawnymi
okreslonymi przez TSUE (...), nie moze by¢ uznany za podlegajacy kognicji TK w ramach
realizowanej przez ten organ kontroli konstytucyjnosci ustaw”.

Sejm podkreslit, ze usuwanie rozbieznosci w orzecznictwie sagdowym nie jest rolg
TK. Zaréwno sady powszechne, jak 1 sagdy administracyjne moga w tym celu korzysta¢ z
wihasciwych, przystugujacych im §rodkéw 1 procedur. Chodzi przede wszystkim o
uzyskanie autorytatywnej wypowiedzi organdw sprawujacych nadzor jurysdykcyjny w
danym pionie sgdowym, czyli Sad Najwyzszy albo Naczelny Sagd Administracyjny.
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W opinii Sejmu, uchybienie wynikajgcemu z dyrektywy obowigzkowi notyfikacji
nie niweczy zadnego celu, ktory mozna byloby uzna¢ za konstytucyjnie doniosty, nie
wplywa takze na realizacje konstytucyjnych warunkOw procesu ustawodawczego, w tym
zwlaszcza na wykonywanie w tym procesie uprawnien parlamentarzystow. W ocenie
Sejmu, przewidziana w akcie prawa pochodnego UE procedura notyfikowania krajowych
aktow normatywnych zawierajacych przepisy techniczne nie stanowi elementu
konstytucyjnego trybu ustawodawczego.

W  przekonaniu Sejmu, nalezy wigc w tym =zakresie umorzy¢ niniejsze
postepowanie, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, z uwagi na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4.3. Przed przystagpieniem do oceny kwestionowanych przepiséw ustawy o grach
hazardowych z perspektywy konstytucyjnej wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, Marszatek
Sejmu wyrazit poglad Sejmu o nieadekwatnosci art. 31 ust. 3 Konstytucji, przywotanego
jako wzorzec kontroli w niniejszej sprawie. Sejm podzielit w tym wzgledzie stanowisko
prezentowane w niektérych orzeczeniach TK, ze art. 22 Konstytucji reguluje wprost w
sposOb wyczerpujacy 1 kompleksowy zaréwno formalne, jak i1 materialne przestanki
ograniczenia wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej, wylaczajac stosowanie art. 31 ust. 3
Konstytucji.

4.4. Sejm podkreslit, ze hazard zaliczany jest do kategorii zjawisk patologii
spotecznej ze wzgledu na towarzyszace mu spoteczne negatywne skutki, takie jak ryzyko
uzaleznien oraz ze wzgledu na jego oddzialywanie kryminogenne. Nie moze zatem dziwic,
ze ta sfera aktywnosci gospodarczej poddawana jest szczegolnym ograniczeniom.

Zdaniem Sejmu, nie ulega watpliwosci, ze kwestionowane przepisy ustawy o grach
hazardowych spetniajg formalng przestanke ograniczenia wolnosci gospodarczej. Jesli zas
idzie o wskazanie waznego interesu publicznego, trzeba odwotac¢ si¢ przede wszystkim do
zdrowia publicznego. Hazard patologiczny jest bowiem chorobg opisang w
Migdzynarodowej klasyfikacji choréb i probleméw zdrowotnych ICD-10 pod symbolem
F63.0., jako zaburzenie polegajace na czestym i powtarzajacym si¢ uprawianiu hazardu,
ktore zaczyna kontrolowaé zycie chorego i prowadzi do zaniedbania jego spotecznych,
zawodowych 1 rodzinnych zobowigzan. Biorgc powyzsze pod uwage, prowadzenie
dziatalno$ci w zakresie gier hazardowych jest Scisle powigzane ze zdrowiem publicznym.
Sejm podkreslil, ze to wlasnie gry na automatach charakteryzujg si¢ najwickszym
potencjatem uzaleznien. Punktem wyj$cia w rozwoju uzaleznien od hazardu sg czynniki
srodowiskowe, a wigc tatwy dostep do gier, blisko$¢ gier w otoczeniu oraz duza spoteczna
akceptacja hazardu. Czynniki te szczegdlnie sprzyjaja wystgpowaniu hazardu wsrod
mtodziezy. W ocenie Sejmu, ograniczenie dostgpnosci gier na automatach do kasyn gry,
cho¢ restrykcyjne, nie narusza standardu konstytucyjnego.

Zdrowie publiczne nie jest jedyng warto$cig przemawiajgca za rygorystycznym
reglamentowaniem dostepu do gier hazardowych. Omawiana sfera dziatalno$ci ma bowiem
takze kryminogenny charakter i wigze si¢ z wysokim ryzykiem oszustw, bankructw, prania
brudnych pieniedzy oraz penetracji przez zorganizowang przestepczos¢. Specyfika rynku
ustug hazardowych wymusza zatem stworzenie adekwatnego otoczenia prawnego. O ile w
ustawach regulujacych ,,zwykla” dziatalnos¢ gospodarczg zaktada si¢ sprzyjanie rozwojowi
przedsigbiorczosci, o tyle w zakresie hazardu priorytetem nie jest utatwianie aktywnos$ci
gospodarczej, lecz zabezpieczenie pelnej 1 Scislej kontroli panstwa nad zjawiskiem
hazardu. Zdaniem Sejmu, wyodrgbnienie kasyn gry, jako miejsc legalnego prowadzenia
gier hazardowych, przyczynia si¢ do zwigkszenia transparentnosci tej sfery dziatalnos$ci
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gospodarczej 1 utatwia walkg z wymienionymi patologiami. Tym samym kwestionowane
regulacje daja si¢ uzasadni¢ rowniez z punktu widzenia bezpieczenstwa i1 porzadku
publicznego oraz ochrony praw i wolno$ci innych osob.

Zdaniem Sejmu, kwestionowane przepisy ustawy o grach hazardowych nie
uchybiajg standardowi konstytucyjnemu i pozostaja w odpowiedniej proporcji do
gwarantowanej w Konstytucji wolnosci gospodarcze;.

4.5. Na marginesie Sejm poinformowal, ze aktualnie toczg si¢ prace legislacyjne
nad rzgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych (druk sejmowy nr
2927/V11 kadencja). Celem nowelizacji jest m.in. modyfikacja art. 14 ust. 1 ustawy o grach
hazardowych, ktéremu proponuje si¢ brzmienie: ,,Urzadzanie gier cylindrycznych, gier w
karty, w tym turniejow gry w pokera, gier w kosci oraz gier na automatach jest dozwolone
wylgcznie w kasynach gry na zasadach i warunkach okreSlonych w zatwierdzonym
regulaminie i udzielonej koncesji lub udzielonym zezwoleniu, a takze wynikajgcych z
przepisow o grach hazardowych”. Zgodnie z informacjag Rady Ministrow, powyzszy
projekt zmiany ustawy o grach hazardowych zostat notyfikowany Komisji Europejskiej 5
listopada 2014 r., a obowigzkowy termin wstrzymania procedury legislacyjnej miat uptynaé
6 lutego 2015 .

5. Prokurator Generalny w pismie z 19 listopada 2014 r. przedstawit stanowisko, ze
art. 14 ust. 1 1 art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych sg zgodne z art. 2 1 art. 7 w
zwiazku z art. 9 oraz z art. 20 1 art. 22 oraz nie sg niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W
pozostatym zakresie wniost o umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK wobec niedopuszczalno$ci wydania wyroku. Prokurator Generalny
stanowisko uzasadnit z powotaniem na nastepujace argumenty:

5.1. Prokurator Generalny zauwazyt, ze brak jest zalezno$ci miedzy ewentualng
odpowiedzig Trybunatu Konstytucyjnego, dotyczaca konstytucyjnosci art. 14 ust. 2 1 3
ustawy o grach hazardowych, a rozstrzygnigciem w sprawie, w ktoérej sad rejonowy zadat
pytanie prawne. W tym tez zakresie pytanie prawne nie spetnia przestanki funkcjonalnej i
podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Pytanie prawne sadu rejonowego moze podlegac
rozpoznaniu przez TK jedynie w czesci, w jakiej dotyczy zarzutu niekonstytucyjnosci art.
14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych.

5.2. Prokurator Generalny, przystepujac do oceny zasadnosci zarzutéw, podkreslit,
ze rzadowy projekt ustawy o grach hazardowych, zawierajacy propozycje wprowadzenia
do systemu prawnego kwestionowanych przepisoéw, nie zostal notyfikowany Komisji
Europejskiej w trybie przewidzianym przez dyrektywe 98/34/WE oraz rozporzadzenie w
sprawie notyfikacji.

W opinii Prokuratora Generalnego, ocena, czy w przypadku zaskarzonych
przepisOw naruszony zostal obowigzek notyfikacji Komisji Europejskiej, jest uzalezniona
od stwierdzenia, jaki charakter majg te przepisy, a w szczegolnosci czy zaliczaja si¢ do
kategorii przepisow technicznych.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, niezbgdne jest odniesienie si¢ do wyroku TSUE
z 19 lipca 2012 r. w sprawie Fortuna i inni, w ktérym stwierdzono m.in., ze ,,przepisy
krajowe tego rodzaju jak przepisy ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych,
ktore moga powodowac ograniczenie, a nawet stopniowe uniemozliwienie prowadzenia
gier na automatach o niskich wygranych poza kasynami i1 salonami gry, stanowig
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potencjalnie przepisy techniczne (...), w zwiazku z czym ich projekt powinien zostac
przekazany Komisji (...). Dokonanie tego ustalenia nalezy do sadu krajowego”. W
uzasadnieniu powyzszego wyroku TSUE z jednej strony uznal, ze ,,przepis tego rodzaju jak
art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych, zgodnie z ktérym urzadzanie gier na
automatach dozwolone jest jedynie w kasynach gry, nalezy uzna¢ za przepis techniczny w
rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34”, z drugiej za$ stwierdzil, ze ,,zadaniem sadu
krajowego jest ustali¢, czy takie zakazy, ktorych przestrzeganie jest obowigzkowe de iure
w odniesieniu do uzytkowania automatow do gier o niskich wygranych, mogg wptywaé w
sposob istotny na wtasciwos¢ lub sprzedaz tych automatow™.

W konteks$cie tego wyroku Prokurator Generalny przypomniat, ze TSUE nie
zajmuje si¢ wykladnig prawa krajowego, lecz wykladnig prawa unijnego, a orzeczenie
TSUE jest prawnie wigzace tylko dla tego sadu krajowego, ktory zwrocit si¢ z pytaniem
prejudycjalnym. Generalne powolywanie si¢ na wyroki prejudycjalne TSUE w innych
sprawach dokonuje si¢ wytgcznie w drodze uznania mocy argumentow prezentowanych
przez TSUE oraz autorytetu orzecznictwa tego organu UE. W opinii Prokuratora
Generalnego, z powyzszego wyroku TSUE wynika, ze wszystkie przepisy ustawy o grach
hazardowych, w tym jej art. 14 ust. 1, mogg by¢ potencjalnie przepisami 0 charakterze
technicznym, a ocena tego spoczywa na sadach powszechnych czy tez administracyjnych
dokonujgcych wyktadni prawa krajowego.

Prokurator Generalny zwrocit wigc uwage na duze rozbieznos$ci wystepujace w
sagdownictwie administracyjnym, w ktorym przyjmuje si¢, ze art. 14 ust. 1 ustawy o grach
hazardowych: 1) jest przepisem technicznym, 2) nie ma charakteru przepisu technicznego i
wreszcie 3) jest przepisem, ktory nie podlega obowigzkowi notyfikacji Komisji
Europejskiej. Przywotat takze jako znaczace postanowienie Sadu Najwyzszego z 28
listopada 2013 r. (sygn. akt I KZP 15/13), w ktorym SN nie wypowiedziat si¢
jednoznacznie, ze art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych ma charakter przepisu
technicznego, pozostawiajgc te¢ ocene sagdom orzekajagcym w konkretnych sprawach.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, kwestia uznania art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt
2 ustawy o grach hazardowych za przepisy techniczne, w rozumieniu dyrektywy
98/34/WE, nie jest jednoznaczna i budzi watpliwosci. Zaréwno wyrok TSUE z 19 lipca
2012 r. w sprawie Fortuna i inni, jak i orzecznictwo sadow krajowych nie przesadzaja o
uznaniu zaskarzonych przepisOw za przepisy techniczne. W zwigzku z tym brak jest
podstaw do stwierdzenia, ze przepisy te sg przepisami technicznymi w rozumieniu
dyrektywy 98/34/WE, a tym samym do uznania, iz podlegaly notyfikacji Komisji
Europejskiej w toku prac nad projektem ustawy o grach hazardowych. Tym samym za
niezasadny, w opinii Prokuratora Generalnego, nalezy uznaé zarzut, ze w przypadku
zakwestionowanych przepisow doszio do niedopelnienia obowigzku notyfikacji Komisji
Europejskiej.

Prokurator Generalny zauwazyt ponadto, ze przepisy Konstytucji nie przewiduja,
aby notyfikacja aktow prawnych Komisji Europejskiej byta kryterium waznos$ci aktow
normatywnych obowigzujagcych na terenie Polski. Z orzecznictwa TK wynika, ze
niedopehienie obowigzku notyfikacji przepisu uznanego za techniczny w rozumieniu
dyrektywy 98/34/WE nie jest istotnym uchybieniem formalnym, stanowigcym samodzielng
przestanke stwierdzenia niekonstytucyjnosci zakwestionowanego aktu normatywnego.

Prokurator Generalny przyjat wigc, ze art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o
grach hazardowych sg zgodne z art. 2, art. 7 1 art. 9 Konstytucji, nawet jezeli art. 14 ust. 1
tej ustawy zostaltby uznany za przepis techniczny w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE.
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5.3 W opinii Prokuratora Generalnego, pytania prawne w istocie zmierzaja do
swoistego przerzucenia na TK obowigzku dokonania wyktadni, czy art. 14 ust. 1 i art. 89
ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych sg przepisami technicznymi w rozumieniu
dyrektywy 98/34/WE. Kwestia wykladni obowigzujacych przepisow prawa, w
szczegoOlnosci zapewnienie jednolitosci tejze wyktadni, wykracza poza zakres kompetencji
TK. W tym zakresie wlasciwe sa naczelne organy sadownicze, ktére dysponuja
instrumentami prawnymi majacymi na celu zapewnienie w praktyce orzeczniczej jednolitej
wyktadni.

5.4. Przechodzac do oceny zgodnos$ci kwestionowanych przepisow z art. 20 1 art. 22
Konstytucji, Prokurator Generalny podkreslit, ze uchwalenie nowej ustawy o grach
hazardowych uzasadnione byto koniecznoscig doregulowania tego obszaru aktywnos$ci
gospodarczej. Doregulowaniu, ktore z jednej strony miato stuzy¢ przeciwdziataniu
zjawisku rosngcego uzaleznienia od hazardu oséb takze niepetnoletnich, a z drugiej strony
skuteczniejszej walce ze zjawiskami patologicznymi — oszustwami i praniem brudnych
pieniedzy. Celem ustawy o grach hazardowych byto zatem nie tyle ograniczenie, co
ucywilizowanie dziatalno$ci w zakresie gier hazardowych, tj. prowadzenie tej dziatalnosci
tylko w kasynach gry i niedopuszczenie do jej prowadzenia w lokalach gastronomicznych,
handlowych 1 ustugowych, gdzie nie sposéb skontrolowa¢ wieku osob korzystajacych z
hazardu. Z uwagi na zawarte w ustawie o grach hazardowych szczegolne wymagania
dotyczace kasyn gry jak i podmiotow je prowadzacych, skuteczniejsze mialo si¢ stac
sprawowanie nadzoru nad hazardem oraz zapobieganie i zwalczanie zjawisk
patologicznych.

W opinii Prokuratora Generalnego, przewidziane w zakwestionowanych przepisach
ograniczenie dzialalno$ci gospodarczej w zakresie gier hazardowych na automatach o
niskich wygranych w postaci urzadzania ich wylacznie w kasynach gry znajduje
uzasadnienie w warto$ciach konstytucyjnych takich, jak: ochrona porzadku 1
bezpieczenstwa publicznego, zdrowia 1 moralno$ci publicznej, a takze praw i wolnosci
innych o0sob.

Prokurator Generalny podkreslil, ze zgodnie z orzecznictwem TK dziatalnosé¢
gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwtaszcza bliski zwigzek z interesami innych
0s0b, jak i interesem publicznym, moze podlega¢ ograniczeniom w stopniu wiekszym niz
prawa 1 wolnosci o charakterze osobistym i politycznym. Zakres dopuszczalnej ingerencji
panstwa powinien by¢ dostosowany do okreslonej sfery dziatalno$ci gospodarczej. W
przypadku dziatalno$ci gospodarczej w zakresie urzgdzania gier na automatach, ktéra z
istoty niesie potencjalne powazne zagrozenia dla innych osob, jak i interesu publicznego,
dopuszczalna konstytucyjnie ingerencja ustawodawcy w swobode jej prowadzenia jest
zatem wrecz wskazana.

Prokurator Generalny przyjal zatem, ze przestanki wprowadzenia kwestionowanej
regulacji stanowig, w rozumieniu art. 22 Konstytucji, wazny interes publiczny,
uzasadniajgcy ustanowienie ograniczenia swobody prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w zakresie urzadzania gier na automatach o niskich wygranych. Kwestionowane art. 14 ust.
1 1 art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych sg wigc zgodne z art. 20 i art. 22 oraz
nie sg niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Prokurator Generalny uznal bowiem, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji nie jest
adekwatnym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie, gdyz to art. 22 Konstytucji reguluje
wprost w sposob wyczerpujacy 1 kompleksowy zaréwno formalne, jak i1 materialne
przestanki ograniczenia dziatalno$ci gospodarczej.
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6. Prezes TK w piSmie z 29 pazdziernika 2014 r. zwrocit si¢ do Prezesa Rady
Ministrow o przedstawienie opinii, o ktorej mowa w art. 44 ustawy o TK, czy orzeczenie
TK w niniejszej sprawie moze wywota¢ skutki wigzace si¢ z naktadami finansowymi
nieprzewidzianymi w ustawach budzetowych.

6.1. Minister Finanséw w pismie z 31 grudnia 2014 r., dzialajac na mocy
upowaznienia udzielonego przez panig premier, poinformowat, ze w przypadku orzeczenia
o niekonstytucyjnosci art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych,
skutki wigzace si¢ z nakladami finansowymi, bedacymi konsekwencja takie orzeczenia,
moga przewyzsza¢ 6 mld zi. Z informacji, bedacych w posiadaniu Ministerstwa Finansow,
wynika, ze roszczenia cywilnoprawne podmiotow dziatajacych na rynku gier hazardowych
oscyluja na poziomie 6 mld zt. Na kwote te sktadajg si¢ roszczenia wobec Skarbu Panstwa,
gdzie jako statio fisci wskazany jest Minister Finansow lub organ celny, z nastepujacych
tytutdéw: 1) wezwanie do prob ugody — ok. 5,7 mld zt; 2) pozwy o odszkodowania — ok. 50
mln zl; 3) postgpowanie arbitrazowe pomiedzy Polskag a zagranicznym podmiotem sektora
gier hazardowych — 30 min euro (ok. 120 mIn z). Zwrot tylko samych kar pieni¢znych
zaptaconych na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych wyniostby 45
mln zt Ostateczne skutki finansowe ewentualnego orzeczenia o niekonstytucyjnosci
kwestionowanych przepisow ustawy o grach hazardowych mogg okaza¢ si¢ znacznie
wyzsze w zwigzku z wystgpieniem na droge sadowg takze innych podmiotow zwigzanych
z sektorem gier hazardowych.

Minister Finanséw przedstawil takze wiasne stanowisko w kwestii konstytucyjnosci
zakwestionowanych przepisow ustawy o grach hazardowych, stwierdzajac, ze nie sg one
niezgodne z art. 2 i art. 7 Konstytucji, jak rowniez z art. 20, art. 22 oraz art. 31 ust. 3
Konstytucji. Minister Finansow podkreslit, ze TSUE w wyroku z 19 lipca 2012 r. w
sprawie Fortuna 1 inni nie przesadzil w sposob definitywny o technicznym charakterze
kwestionowanych przepiséw, pozostawiajagc te¢ ocen¢ sagdom krajowym. Nawet gdyby
hipotetycznie przyjac, ze ustawa o grach hazardowych zawierata przepisy techniczne, to 1
tak nie podlegatyby one obowigzkowi uprzedniej notyfikacji, gdyz sa wylaczone spod tego
obowigzku w oparciu o klauzule derogacyjng przewidziang w art. 10 ust. 1 dyrektywy
98/34/WE, zgodnie z ktoérg ,art. 8 i 9 nie stosuja si¢ do tych przepiséw ustawowych,
wykonawczych 1 administracyjnych Panstw Czlonkowskich lub dobrowolnych
porozumien, dzigki ktorym Panstwa Czilonkowskie (...) stosuja klauzule bezpieczenstwa,
wprowadzone przez obowigzujace wspolnotowe akty prawne”. Co wigcej, brak notyfikacji,
niezaleznie od tego, czy mamy do czynienia z przepisami technicznymi, nie oznacza
naruszenia istotnego elementu procedury ustawodawczej.

7. Przewodniczacy sktadu orzekajacego zarzadzeniem z 17 lutego 2015 r. wezwat
Ministra Gospodarki oraz Ministra Finansow do udzialu w rozprawie, a pismem z 17
lutego 2015 r. poprosit Ministra Gospodarki o przedstawienie stanowiska w sprawie.

7.1. Minister Gospodarki w pi$mie z 4 marca 2015 r. przedstawil nastepujace
stanowisko:

1) art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych w zakresie, w jakim dotyczy gier na
automatach, jest zgodny z art. 20 i art. 22 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 31 ust.
3 Konstytuciji;

2) art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych jest zgodny z art. 20 i art. 22
Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytuciji;
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3) w pozostalym zakresie postepowanie powinno ulec umorzeniu na podstawie art.
39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
Uzasadniajac powyzsze stanowisko, Minister Gospodarki podniost, ze w petni podziela
stanowisko Sejmu wyrazone w pismie procesowym co do:

po pierwsze, dopuszczalnego, ze wzgledu na spelnienie przestanki pytania
prawnego, zakresu rozpoznania niniejszej sprawy, a mianowicie art. 14 ust. 1 ustawy o
grach hazardowych wytacznie w zakresie, w jakim dotyczy gier na automatach;

po drugie, braku kognicji TK w zakresie oceny zgodnosci przepisow ustawy 0 grach
hazardowych z art. 2 1 art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji z perspektywy zarzutu
naruszenia procedury notyfikacyjnej, a w konsekwencji koniecznosci umorzenia w tym
zakresie postgpowania przed TK.

Minister Gospodarki podzielit takze w pelni stanowisko i argumenty Sejmu oraz
Prokuratora Generalnego, wyrazone w pismach procesowych, co do zgodnosci
kwestionowanych przepisow z art. 20 i art. 22 Konstytucji.

Ponadto Minister Gospodarki wyjasnit, ze zarowno przed, jak 1 po wejsciu w zycie
ustawy o grach hazardowych sprawy dotyczace tych gier pozostawaty i pozostaja w
wyltacznej kompetencji ministra wlasciwego do spraw finansoOw publicznych (art. 8 ust. 2
pkt 6 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzagdowej, Dz. U. z 2013 r.,
poz. 743, ze zm.; dalej: ustawa o dziatach administracji rzadowej). Organem
odpowiedzialnym za opracowanie i dochowanie procedur w odniesieniu do projektu aktu
normatywnego jest minister wilasciwy ze wzgledu na przedmiot regulacji. Autorem
projektu ustawy o grach hazardowych i w konsekwencji podmiotem odpowiadajgcym za
zapewnienie prawidlowos$ci procesu legislacyjnego na etapie prac rzagdowych byl Minister
Finansow.

Minister Gospodarki peini zgodnie z art. 9 ust. 5 ustawy o dziatach administracji
rzagdowej funkcje¢ koordynatora krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych.
Dyrektywa 98/34/WE, tworzaca mechanizm notyfikacji Komisji Europejskiej projektow
krajowych przepiséw technicznych, zostala implementowana do polskiego porzadku
prawnego rozporzadzeniem w sprawie notyfikacji. Rozporzadzenie to zostalo wydane na
podstawie art. 12 ust. 2 ustawy z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o normalizacji (Dz. U. Nr 169,
poz. 1386, ze zm.), zawierajacego upowaznienie do okreslenia przez Rade Ministrow
sposobu funkcjonowania krajowego sytemu notyfikacji norm i aktow prawnych, przy
uwzglednieniu koniecznos$ci precyzyjnego podziatu zadan w tym zakresie migdzy wlasciwe
organy administracji rzagdowej oraz panstwowe jednostki organizacyjne w celu realizacji
zobowigzan wynikajacych z wigzacych RP uméw miedzynarodowych. W mysl art. 38a
ustawy o dzialach administracji rzagdowej minister kierujacy okreslonym dziatem
uczestniczy w krajowym systemie notyfikacji norm i aktéw prawnych, a w szczegolnosci
jest obowigzany do niezwlocznego przekazania aktow objetych tym systemem do
koordynatora krajowego w celu dokonania notyfikacji Komisji Europejskiej.

Zdaniem Ministra Gospodarki, analiza powyzszych przepisOw pozwala stwierdzic,
ze obowigzek podjecia decyzji co do notyfikacji projektow aktow prawnych zawierajagcych
przepisy techniczne spoczywa na ministrze kierujgcym okreslonym dziatem administracji
rzadowej, a wigc w niniejszym przypadku na Ministrze Finanséw. To nie koordynator
krajowego systemu notyfikacji norm i aktdw prawnych, lecz autor projektu ocenia, czy
dany akt prawny zawiera przepisy techniczne, ktore powinny zosta¢ notyfikowane. Do
koordynatora krajowego systemu notyfikacji nalezy przesytanie dokumentacji w ramach
procesu notyfikacji oraz propagowanie wiedzy dotyczacej mechanizméw notyfikacji.
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Na rozprawie 11 marca 2015 r. nie stawil si¢ przedstawiciel Sagdu Rejonowego
Gdansk-Potudnie w Gdansku. Pozostali przedstawiciele uczestnikdw postepowania stawili
si¢ 1 podtrzymali pisemne stanowiska.

Rozprawa toczyta si¢ przy uczestnictwie zaproszonych przedstawicieli Ministra
Finanséw i Ministra Gospodarki.

Wiceminister FinansOw poinformowal, ze notyfikowany 5 listopada 2014 r.
Komisji Europejskiej rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych
(druk sejmowy nr 2927/VI1l kadencji) do 6 marca 2015 r. przeszedt t¢ procedurg. Do
powyzszego projektu szczegdtowa opini¢ 1 uwagi przedstawita Komisja Europejska i1
Malta. Zadne z uwag Komisji, czy tez Malty nie dotycza jednak projektowanej zmiany art.
14 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze
zm.; dalej: ustawa o grach hazardowych), zgodnie z ktérg urzadzanie gier na automatach
nadal bedzie dozwolone wytacznie w kasynach gry na zasadach i warunkach okreslonych
w zatwierdzonym regulaminie i udzielonej koncesji lub udzielonym zezwoleniu, a takze
wynikajacych z przepisow o grach hazardowych. Rzad w odpowiedzi przedstawi Komisji
Europejskiej szczegotowe wyjasnienia.

Przedstawiciel Sejmu poinformowat, ze zostang podjete, wstrzymane do tej pory,
prace legislacyjne nad powyzszym projektem ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Dopuszczalno$¢ pytania prawnego.

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 ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie
prawne zalezy rozstrzygni¢cie sprawy toczacej si¢ przed sadem”. Dopuszczalnos$c
merytorycznego rozpoznania pytania prawnego uzalezniona jest zatem od spelnienia
przestanek: 1) podmiotowej, ktora wymaga, aby podmiotem inicjujacym w trybie pytania
prawnego konstytucyjng kontrole byl wylacznie sad; 2) przedmiotowej, ktora ogranicza
kontrolg jedynie do oceny hierarchicznej zgodnosci aktéw normatywnych z Konstytucja,
ratyfikowang umowa miedzynarodowg lub ustawa; 3) i wreszcie funkcjonalnej, ktora
nakazuje, aby od odpowiedzi na pytanie prawne zalezalo rozstrzygnigcie sprawy toczacej
si¢ przed sadem.

Skuteczne zainicjowanie kontroli konstytucyjnej w trybie pytania prawnego
wymaga zatem spelnienia przestanek okreslonych w art. 193 Konstytucji i powtorzonych w
art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz.
643, ze zm.; dalej: ustawa o0 TK). Powotane przepisy, tacznie z art. 32 ust. 1 i 3 ustawy o
TK, precyzuja warunki merytorycznego rozpoznania pytania prawnego.

Potaczone do wspdlnego rozpoznania pytania prawne bez watpienia speiniajg
przestank¢ podmiotowa, zostaly przedstawione przez Naczelny Sad Administracyjny
(dalej: NSA lub sad pytajacy) 1 Sad Rejonowy Gdansk-Potudnie w Gdansku, X Wydziat
Karny (dalej: sad rejonowy lub drugi sad pytajacy). Z punktu widzenia formalnego nie jest
jednak tak oczywiste spelnienie przez pytania prawne zarowno przestanki przedmiotowe;,
jaki i funkcjonalnej.

1.1. Przestanka przedmiotowa pytania prawnego.
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NSA przedstawit pytanie prawne, czy art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy z
dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.; dalej:
ustawa o grach hazardowych) sg zgodne: a) z art. 2 i art. 7 Konstytucji, b) z art. 20 i art. 22
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ze sformutowania powyzszego pytania prawnego
wynika w sposob jednoznaczny, ze mamy do czynienia z hierarchiczng kontrolg prawa, a
mianowicie przedmiotem kontroli sg konkretne uregulowania aktu normatywnego —
zakwestionowane przepisy ustawy o grach hazardowych, ktére majg podlega¢ ocenie
zgodnosci ze wskazanymi konstytucyjnymi wzorcami kontroli. Prima facie pytanie prawne
NSA zdaje si¢ zatem spetniaé przestanke przedmiotowa.

Odmiennie nalezy natomiast oceni¢ sformulowanie pytania prawnego przez sad
rejonowy. Drugi sad pytajacy przedstawit Trybunalowi Konstytucyjnemu pytanie, czy
uchwalenie ustawy o grach hazardowych w zakresie, w jakim zawiera ona przepisy
techniczne, w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
22 czerwca 1998 r. ustanawiajacej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i
przepisow technicznych oraz zasad dotyczacych ustug spoteczenstwa informacyjnego (Dz.
Urz. UE L 204 z 21.07.1998 r., s. 37, ze zm.; dalej: dyrektywa 98/34/WE), w szczegolnosci
art. 14 tej ustawy, z naruszeniem obowigzku notyfikacji wynikajacego z tej dyrektywy oraz
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu
funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych (Dz. U. Nr 239,
poz. 2039, ze zm.; dalej: rozporzadzeniec w sprawie notyfikacji), jest zgodne z art. 2, art. 7
w zwigzku z art. 9 Konstytucji, z uwagi na naruszenie konstytucyjnego trybu
ustawodawczego.

Sformutowanie pytania prawnego jednoznacznie wskazuje, ze cata ustawa o grach
hazardowych, a w szczegdlnosci jej art. 14 ust. 1, ma przede wszystkim podlega¢ ocenie z
perspektywy dochowania obowigzku notyfikacji przepisow technicznych Komisji
Europejskiej okreslonego w dyrektywie 98/34/WE oraz w rozporzadzeniu w sprawie
notyfikacji. Z petitum powyzszego pytania prawnego jasno wynika, ze przedmiotem
kontroli przed TK ma by¢ ocena, czy uchwalenie ustawy o grach hazardowych zostato
dokonane z zachowaniem trybu notyfikacyjnego, o ktorym mowa w dyrektywie 98/34/WE
1 rozporzadzeniu w sprawie notyfikacji. Co wigcej, to wlasnie naruszenie wskazanego
trybu notyfikacyjnego ma dopiero w nastepnej kolejnosci §wiadczyé o naruszeniu
,,konstytucyjnego trybu ustawodawczego”, a wigc wskazanych jako wzorce kontroli art. 2 i
art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji.

Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze takie
sformulowanie pytania prawnego przez sad rejonowy nie odpowiada wymaganiom
formalnym okreslonym w art. 193 Konstytucji, zgodnie z ktorym przedmiotem pytania
prawnego moze by¢ wylacznie ocena ,,zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi lub ustawa”. Przedmiotem pytania
prawnego moze by¢ bowiem jedynie hierarchiczna kontrola aktéw normatywnych, a z taka
nie mamy do czynienia, gdy przedmiotem oceny jest ustawa o grach hazardowych, a
wzorcami kontroli dyrektywa 98/34/WE i rozporzadzenie w sprawie notyfikacji. Co
oczywiste o kontroli pionowej zgodnosci aktow normatywnych nizszego rzedu z aktami
wyzszego rzgdu nie moze by¢é mowy wszedzie tam, gdzie wzorcem ma by¢
rozporzadzenie, a przedmiotem oceny ustawa. Natomiast w odniesieniu do dyrektywy
98/34/WE nie nalezy traci¢ z pola widzenia, ze nie ma ona charakteru ratyfikowane;j
umowy miedzynarodowej, o ktorej mowa w art. 193 Konstytucji. Dyrektywa 98/34/WE,
podobnie jak inne dyrektywy, stanowi akt prawa pochodnego Unii Europejskiej, ktérego
mocg panstwa cztonkowskie Unii zostajg zobowigzane do wprowadzenia (implementacji)
okreslonych regulacji prawnych, stuzacych osiggnieciu wskazanego w dyrektywie,
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pozadanego stanu rzeczy. Zgodnie z art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(dalej: TfUE), dyrektywa jest wigzaca dla panstw cztonkowskich, do ktérych jest
skierowana, musi jednak przej$¢ transpozycje do prawa krajowego. Dyrektywa, jak
stusznie podkreslit Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z 8 pazdziernika 2012 r.,
sygn. TW 15/11, jest aktem niemieszczacym si¢ ,,w katalogu zrodet prawa, ktore moga by¢
powotywane jako wzorce kontroli w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym
(dyrektywa nie stanowi aktu, o ktérym mowa w art. 188 pkt 2 Konstytucji)” (OTK ZU nr
1/B/2013, poz. 1). Dyrektywa nie nalezy takze do aktow normatywnych, ktére zgodnie z
art. 193 Konstytucji mogg stanowi¢ wzorce kontroli w pytaniach prawnych.

Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny uznal, ze pytanie prawne
sadu rejonowego nie spetnia przestanki przedmiotowej w zakresie, w jakim dazy do
zbadania zgodnosci catej ustawy hazardowej, a w szczegolnosci jej art. 14, z dyrektywa
98/34/WE oraz rozporzadzeniem w sprawie notyfikacji. Wzorcami kontroli w odniesieniu
do zarzucanego naruszenia konstytucyjnego trybu ustawodawczego mogg by¢ wylgcznie
wskazane przez drugi sad pytajacy art. 2 i art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji.

1.2. Przestanka funkcjonalna pytania prawnego.

Oba potaczone do wspolnego rozpoznania pytania prawne budza tez watpliwosci co
do spehienia przez nie przestanki funkcjonalnej.

Przestanka funkcjonalna oznacza wymaganie, aby rozstrzygnigcie sprawy toczacej
si¢ przed sadem pytajacym bylo zalezne od odpowiedzi, jaka udzieli Trybunat
Konstytucyjny. Musi zatem istnie¢ S$cisty zwigzek migdzy indywidualng sprawa
rozpoznawang przez sad pytajacy a watpliwoscia co do konstytucyjnosci aktu
normatywnego, ktora pojawita si¢ wlasnie na kanwie tej sprawy. Zwigzek ten powinien
przejawia¢ si¢ w zaleznosci miedzy odpowiedzig na pytanie prawne a rozstrzygnigciem
konkretnej sprawy toczacej si¢ przed sadem pytajacym. Inaczej moéwiagc, przestanka
funkcjonalng pytania prawnego jest jego relewancja (zob. np. wyrok z 7 pazdziernika 2008
r., sygn. P 30/07, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 135). Przestanka funkcjonalna determinuje
dopuszczalny przedmiot pytania prawnego. Spelnienie przestanki funkcjonalnej
uzaleznione jest bowiem od odpowiedniej relacji miedzy trescig kwestionowanego
przepisu 1 stanem faktycznym sprawy, w zwigzku z ktéra zadano pytanie prawne.
Przedmiotem kontroli w trybie pytania prawnego moze by¢ zatem jedynie akt normatywny,
ktory ma bezposrednie znaczenie dla rozstrzygnigcia konkretnej sprawy toczacej si¢ przed
tym sadem. Chodzi wigc o taki przepis czy tez przepisy aktu normatywnego, ktore beda
mialy zastosowanie lub chociaz wywieraty bezposredni wptyw na rozstrzygnigcie danej
sprawy zawistej przed sadem pytajacym.

Uwzgledniajagc powyzsze wymagania, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
pytanie sadu rejonowego w zakresie, w jakim zmierza wprost do skontrolowania catej
ustawy o grach hazardowych, czy tez art. 14 ust. 2 i 3 tej ustawy, nie spelnia przestanki
funkcjonalnej. Sad rejonowy rozpoznaje bowiem sprawe Piotra C., oskarzonego o czyn z
art. 107 § 1 ustawy z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r.
poz. 186, ze zm.; dalej: k.k.s.) w zwigzku z art. 6 § 2 k.k.s., polegajacy na tym, ze whrew
przepisom ustawy o grach hazardowych urzadzal w 2010 r. i 2011 r. gry na automatach
typu ,,Hot Spot Admiral” w sklepie spozywczo-przemystowym oraz w barze-restauracji. W
sprawie toczacej si¢ przed drugim sgdem pytajacym, z uwagi na jej przedmiot,
zastosowanie bedzie miat zatem z calg pewnoscig art. 14 ust. 1 ustawy o grach
hazardowych, zgodnie z ktorym urzadzanie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci
oraz gier na automatach dozwolone jest wylgcznie w kasynach gry. W tym tez zakresie
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pytanie o jego konstytucyjnos¢ moze by¢ relewantne dla rozstrzygnigcia sprawy sadowej,
na kanwie ktorej ztozono pytanie prawne.

Co wiecej, w odniesieniu do obu pytan prawnych o spelnieniu przestanki
funkcjonalnej moze by¢ mowa jedynie w takim zakresie, w jakim art. 14 ust. 1 ustawy o
grach hazardowych stanowi, ze urzadzanie gier na automatach jest dozwolone wylacznie w
kasynach gry. Zaréwno z uzasadnienia pytan prawnych, jak i stanow faktycznych
zwigzanych ze sprawami rozpoznawanymi przez te sady wynika jednoznacznie, ze
relewantne jest jedynie uregulowanie, z ktoérego wyprowadza si¢ zakaz urzadzania gier na
automatach poza kasynami gry.

Ponadto oba pytania prawne wydaja si¢ balansowa¢ na granicy spelnienia innego
aspektu przestanki funkcjonalnej. Mianowicie, oceniajgc relewancj¢ pytania prawnego
nalezy zawsze mie¢ na uwadze, czy rozstrzygnigcie watpliwosci konstytucyjnych jest
mozliwe do usuni¢cia przez sam sad pytajacy w drodze regul interpretacyjnych i
kolizyjnych, w tym przede wszystkim wyktadni zgodnej z Konstytucjg. Nie mozna bowiem
nie zauwazy¢, ze ttem obu pytan prawnych jest ewentualny konflikt miedzy prawem
krajowym a pochodnym prawem unijnym dotyczacy dochowania procedury notyfikacji
Komisji Europejskiej projektu ustawy hazardowej. Konflikt, ktory co do zasady winien by¢
rozwigzany przez sady w plaszczyznie stosowania prawa. Kwestia potencjalnej
niezgodnosci przepisoOw krajowych z pochodnym prawem unijnym co do zasady nalezy do
materii, ktorej rozstrzygnigcie jest rzecza sadu krajowego rozpoznajgcego konkretng
sprawe, a w razie watpliwosci odnoszacych si¢ do interpretacji prawa unijnego, Z pomoca
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE), w ramach procedury pytan
prejudycjalnych (art. 267 TfUE). Trybunat Konstytucyjny nie moze bowiem rozstrzygaé
watpliwosci prawnych zwigzanych ze sprawowaniem przez sagdy wymiaru sprawiedliwosci,
W tym stosowaniem prawa unijnego w krajowym porzadku prawnym. Jak wskazano wyzej,
dyrektywa unijna nie miesci si¢ takze w katalogu zrodet prawa, ktore mogg by¢é wprost
wzorcem hierarchicznej kontroli aktow normatywnych, dokonywanej przez TK w ramach
pytan prawnych (art. 193 Konstytucji). Nie sposob wigc zupelnie odméwic racji
twierdzeniom Prokuratora Generalnego, ze pytania prawne w niniejszej sprawie w istocie
zmierzaja do swoistego przerzucenia na TK obowigzku dokonania przez sady wyktadni,
czy art. 14 ust. 1 1 art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych sg przepisami
technicznymi w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE (zob. pismo procesowe, s. 59). Z drugiej
jednak strony, tylko Trybunat Konstytucyjny jest wiadny rozstrzygna¢, czy kwestionowane
przepisy ustawy o grach hazardowych zostaty uchwalone zgodnie z wymogami
konstytucyjnego trybu stanowienia ustaw — art. 2 i art. 7 Konstytucji, a wlasnie tak zostaty
postawione pytania prawne, ktore zmierzaja do odpowiedzi, czy kwestionowane przepisy
obowigzuja w krajowym porzadku prawnym. Zasadniczy problem w przedmiotowe;j
sprawie tkwi w sferze obowigzywania, a nie stosowania prawa. Sady pytajace nie zmierzaja
bowiem do uzyskania od Trybunalu odpowiedzi, czy majg stosowaé kwestionowane
przepisy ustawy o grach hazardowych z uwagi na ich ewentualny konflikt z pochodnym
prawem unijnym, ale oczekuja odpowiedzi, czy kwestionowane przepisy zostaly
uchwalone z zachowaniem wymogow konstytucyjnego trybu ustawodawczego. Nie ulega
bowiem watpliwosci, ze sady nie sg wilasciwe do orzekania w kwestii dochowania
konstytucyjnego trybu ustawodawczego, a wiec oceny, czy dana ustawa jest uchwalona w
trybie zgodnym z Konstytucjg. W niniejszej sprawie nie mamy zatem do czynienia z
sytuacja tozsamg jak w postanowieniu TK z 19 grudnia 2006 r., sygn. P 37/05 (OTK ZU nr
1/A/2007, poz. 8). Nie mozna bowiem z gory zaklada¢, ze wylaczng intencjg sadow
pytajacych jest wyeliminowanie z porzadku prawnego kwestionowanych przepisow, aby
unikna¢ rozstrzygniecia kwestii ich stosowania, 1 z tej tylko racji odméwié pytaniom
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prawnym spetienia przestanki funkcjonalnej. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, oba
pytania prawne dotycza przede wszystkim problemu konstytucyjnego, czy notyfikacja tzw.
przepisow technicznych, o ktorej mowa w dyrektywie 98/34/WE oraz w rozporzadzeniu w
sprawie notyfikacji, jest elementem konstytucyjnego trybu ustawodawczego, z
wynikajacymi stad konsekwencjami.

Bioragc powyzsze pod uwage, mimo dostrzezonych watpliwosci, Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze oba pytania prawne spelniajg przestanke funkcjonalng w
odniesieniu do oceny zgodnosci: 1) art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach
hazardowych z art. 2 i art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji — naruszenia konstytucyjnego
trybu stanowienia ustaw; 2) art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych
z art. 20 1 art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W powyzszym zakresie pytania
prawne speiniajg przestanki przedmiotowa, podmiotowa 1 funkcjonalng warunkujace
merytoryczne rozpoznanie niniejszej sprawy.

Trybunal Konstytucyjny postanowit zatem, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK, umorzy¢ postepowanie w pozostatym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢
wydania wyroku.

1.3. Przedmiot i wzorce kontroli.

Przedmiot kontroli dotyczy zatem zgodnos$ci: 1) art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2
ustawy o grach hazardowych z art. 2 i art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji oraz 2) art. 14
ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych z art. 20 i art. 22 w zwigzku z art.
31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z zakwestionowanym art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych:
,Urzadzanie gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kos$ci oraz gier na automatach
dozwolone jest wytacznie w kasynach gry”.

W mysl art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych karze pieni¢znej podlega
urzadzajacy gry na automatach poza kasynem gry.

Oba sady pytajace zarzucajg kwestionowanym przepisom naruszenie konstytucyjnego
trybu ustawodawczego — art. 2 i art. 7 w zwiazku z art. 9 Konstytucji. NSA zarzuca ponadto,
ze kwestionowane przepisy stanowig ograniczenie wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej, ktore
nie znajduje uzasadnienia ani w waznym interesie publicznym (art. 22 Konstytucji), ani
warto$ciach, o ktorych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny uznat, ze sposrod zarzutow przedstawionych w pytaniach
prawnych pierwszoplanowy jest zarzut niedochowania konstytucyjnego trybu
ustawodawczego. Naruszenie formalnych, konstytucyjnych wymogéw odnoszacych si¢ do
stanowienia ustaw moze bowiem stanowi¢ samodzielng 1 wystarczajacg podstawe
stwierdzenia niekonstytucyjnosci ustawy. Czyni tym samym zbedng ocen¢ merytoryczng
kwestionowanych przepiséw z punktu widzenia zgodno$ci z pozostatymi konstytucyjnymi
wzorcami kontroli.

Kontrola formalna aktéw normatywnych ma odmienny charakter od kontroli
materialnej. Przestrzeganie kompetencji i procedury witasciwych do uchwalenia aktu ma
istotne znaczenie dla oceny samego istnienia aktu normatywnego, a w konsekwencji jego
obowigzywania w systemie prawnym oraz jego skutkow prawnych. Uchybienia formalne
dotyczace konstytucyjnego trybu ustawodawczego stanowig samodzielng przestanke
stwierdzenia niekonstytucyjnosci badanego aktu normatywnego czy tez poszczegdlnych
jego przepisow. Zgodnie z art. 42 ustawy o TK, orzekajac o zgodnosci aktu normatywnego
z Konstytucja, Trybunat bada zarowno tre$¢ takiego aktu, jak tez kompetencj¢ oraz
dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu. Kontrola proceduralna
jest najbardziej wskazana w mozliwie krotkim terminie po ustanowieniu aktu
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normatywnego. Dzieje si¢ tak dlatego, ze naruszenie Kkonstytucyjnego trybu
ustawodawczego oznacza, iz ustawa przestanie obowigzywac. Co wigcej, nie nalezy tracic¢
z pola widzenia, ze w dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny
przyjmowatl, iz orzeczenie konstytucyjnosci w zakresie odnoszacym si¢ do naruszenia
trybu stanowienia ustawy moze skutkowaé ex tunc (zob. np. wyrok TK z 16 lipca 2009 r.,
sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112). Stad tez optymalnym momentem takiej
kontroli formalnej jest kontrola prewencyjna. W doktrynie podkresla sie, ze uptyw czasu
moze by¢ uwazany za czynnik nakazujacy *lagodniej traktowac nieprawidtowosci
proceduralne z uwagi na dotkliwe skutki tej kontroli dla systemu prawa (por. Z. Czeszejko-
Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
Warszawa 1999, s. 144).

Bioragc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny uznal, ze w pierwszej
kolejnosci rozpozna zarzut naruszenia przez art. 14 ust. 1 1 art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o
grach hazardowych konstytucyjnego trybu ustawodawczego — art. 2 i art. 7 w zwigzku z art.
9 Konstytucji.

2. Konstytucyjny tryb ustawodawczy.

Przepisy Konstytucji nie regulujg w sposéb calosciowy materii dotyczacej
stanowienia ustaw, okreslaja bowiem konstytucyjne zasady procedury ustawodawczej.
Normujg takie kwestie, jak: inicjatywa ustawodawcza, sposdb rozpatrywania projektu
ustawy przez Sejm i Senat, sposOb rozpatrywania przez Sejm ewentualnych propozycji
Senatu oraz kwestie podpisania ustawy przez Prezydenta. Wyrdznia si¢ ponadto tzw.
ogolne zasady konstytucyjnej procedury ustawodawczej, a mianowicie: powierzenie
kompetencji do uchwalenia ustaw Sejmowi (art. 118 ust. 3, art. 120 zdanie pierwsze i art.
121 ust. 1 Konstytucji), jawnos$¢ obrad Sejmu nad projektami ustaw (art. 113 Konstytucji)
oraz przyznanie, ze szczegdtowe okreslenie porzadku prac Sejmu okresla regulamin tej
izby (art. 112 Konstytuciji).

Regulacje  konstytucyjnego  trybu  ustawodawczego  otwiera inicjatywa
ustawodawcza, a wigc konstytucyjne prawo do wnoszenia do Sejmu projektéw ustaw, ze
skutkiem zobowigzujgcym Sejm do ich rozpatrzenia. Zgodnie z art. 118 ust. 1 Konstytucji,
inicjatywa ustawodawcza przyshuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej i
Radzie Ministrow. W mys$l art. 118 ust. 2 Konstytucji, inicjatywa ustawodawcza
przystuguje rowniez grupie co najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do
Sejmu. Tryb postegpowania w sprawie tzw. inicjatywy obywatelskiej okresla ustawa.
Konstytucja nie formutuje wymagania, by projekt ustawy byl uzasadniony. Wnioskodawcy,
przedktadajac Sejmowi projekt ustawy, muszg jednak przedstawi¢ skutki finansowe jej
wykonania — art. 118 wust. 3 Konstytucji. Przedlozenie, ktére nie odpowiada
konstytucyjnym wymogom formalnym, okreslonym w art. 118 Konstytucji, nie jest
projektem ustawy.

Nastepnie, w mysl art. 119 ust. 1 Konstytucji, Sejm rozpatruje projekt ustawy w
trzech czytaniach. A zatem na poziomie konstytucyjnym wyznaczony zostal model
sejmowego postepowania ustawodawczego, w ktorym obowigzywaé¢ ma zasada trzech
czytan. Art. 119 ust. 2 Konstytucji okresla takze prawo wnoszenia poprawek do projektu
ustawy w czasie rozpatrywania go przez Sejm, ktore przystuguje wnioskodawcy projektu,
postom i Radzie Ministrow. Pod glosowanie w Sejmie mogg by¢ poddane tylko takie
poprawki, ktore uprzednio byty przedtozone komisji. Zgodnie z art. 119 ust. 3 Konstytucji,
Marszatek Sejmu moze odmowi¢ poddania pod glosowanie poprawki, ktora uprzednio nie
byta przedlozona komisji. Art. 119 ust. 4 Konstytucji przyznaje takze wnioskodawcy
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prawo do wycofania projektu ustawy w toku postepowania ustawodawczego w Sejmie do
czasu zakonczenia drugiego czytania projektu.

Zgodnie z art. 120 Konstytucji, Sejm uchwala ustawy zwykta wigkszoscig glosow w
obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow, chyba ze Konstytucja przewiduje
inng wigkszos¢. Konstytucja proklamuje wigc zasadg, ze to Sejm uchwala ustawy, i1 okresla
ponadto kworum i wigkszo$¢ gloséw wymagane do skutecznego i waznego ich uchwalenia.
Odstepstwa od zwyktej wigkszosci gtosow Konstytucja formutuje dla: uchwalenia ustawy
wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy mie¢dzynarodowej, o ktorej mowa w art. 90 ust. 1
(wigkszo$¢ 2/3 w Sejmie i Senacie — art. 90 ust. 2); uchwalenia ustawy o zmianie
Konstytucji (wigkszos¢ 2/3 w Sejmie i wiekszo$¢ bezwzgledna w Senacie — art. 235 ust. 4).

Zgodnie z art. 121 ust. 1 Konstytucji, ustawe¢ uchwalong przez Sejm Marszalek
Sejmu przekazuje Senatowi. Senat wspoOlnie z Sejmem sprawuje bowiem wiladze
ustawodawczg — art. 10 ust. 2 Konstytucji. Typowa rola drugiej izby sprowadza si¢ do tzw.
izby refleksji. Senat rozpatruje wszystkie ustawy uchwalone przez Sejm. W mysl art. 121
ust. 2 Konstytucji, Senat w ciggu 30 dni od dnia przekazania ustawy moze jg przyjac bez
zmian, uchwali¢ poprawki albo uchwali¢ odrzucenie jej w catosci. Jezeli Senat w ciggu 30
dni od dnia przekazania ustawy nie podejmie stosownej uchwaly, ustawe uznaje si¢ za
uchwalong w brzmieniu przyjetym przez Sejm. Konstytucja nie normuje wprost procedury
rozpatrywania ustawy przez Senat, nakazuje natomiast stosowa¢ do Senatu odpowiednio
przepisy dotyczace okreslenia porzadku obrad w regulaminie, jawno$ci posiedzen oraz
podejmowania uchwat zwykla wigkszoscig gloséw w obecno$ci co najmniej polowy
ustawowej liczby senatorow (art. 124 Konstytucji stanowi, ze do Senatu stosuje si¢
odpowiednio przepisy art. 110, art. 112, art. 113 i art. 120).

Nastepnie rozpatrzenie poprawek Senatu jest konstytucyjnym obowigzkiem Sejmu.
Skutecznos¢ uchwaly Senatu wnoszacej poprawki czy tez odrzucajacej catg ustawe jest
uzalezniona od przyjecia przez Sejm. Zgodnie z art. 121 ust. 3 Konstytucji, uchwate Senatu
odrzucajaca ustawg albo poprawke zaproponowang w uchwale Senatu uwaza si¢ za
przyjeta, jezeli Sejm nie odrzuci jej bezwzgledng wigkszoscig gtosow w obecnosci co
najmniej potowy ustawowej liczby postow. Podjecie przez Sejm uchwaly o odrzuceniu
uchwaty Senatu oznacza utrzymanie ustawy w brzmieniu, w jakim zostata pierwotnie
uchwalona przez Sejm.

Po zakonczeniu postepowania okreslonego w art. 121, a wigc uchwaleniu ustawy i
jej przyjeciu przez Sejm i Senat, Marszatek Sejmu przedstawia uchwalong ustaw¢ do
podpisu Prezydentowi Rzeczypospolitej — art. 122 ust. 1 Konstytucji. Podpisanie jest
jednym z konstytucyjnie okre$lonych wymagan doj$cia ustawy do skutku, a zarazem
tradycyjnym rozwigzaniem przyznajacym w tym zakresie kompetencje glowie panstwa.
Skutkiem podpisania ustawy jest powstanie obowigzku jej ogloszenia, ktore umozliwi z
kolei jej wejscie w zycie. Zgodnie z art. 122 ust. 2 Konstytucji, Prezydent Rzeczypospolitej
podpisuje ustawe w ciggu 21 dni od dnia przedstawienia i zarzadza jej ogloszenie w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Prezydent moze jednak przed podpisaniem przekazanej mu ustawy wystapi¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodnos$ci ustawy z Konstytucjg — art.
122 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji. W mysl art. 122 ust. 6 Konstytucji, wystapienie
Prezydenta do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodnos$ci ustawy z
Konstytucja wstrzymuje bieg terminu do podpisania ustawy. Prezydent nie moze nastgpnie
odmowi¢ podpisania ustawy, ktorg Trybunat Konstytucyjny uznat za zgodng z Konstytucja
— art. 122 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji. W mysl art. 122 ust. 4 zdania pierwszego
Konstytucji, Prezydent Rzeczypospolitej odmawia podpisania ustawy, ktérg Trybunal
Konstytucyjny uznal za niezgodng z Konstytucja. Jezeli jednak niezgodnos¢ z Konstytucja
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dotyczy poszczegdlnych przepisow ustawy, a Trybunat Konstytucyjny nie orzeknie, ze sg
one nierozerwalnie zwigzane z calg ustawg, Prezydent Rzeczypospolitej, po zasiegnigciu
opinii Marszatka Sejmu, podpisuje ustaw¢ z pominigciem przepisOw uznanych za
niezgodne z Konstytucjg albo zwraca ustawe Sejmowi w celu usunigcia niezgodnos$ci — art.
122 ust. 4 zdanie drugie Konstytucji.

Prezydent moze takze, zgodnie z art. 122 ust. 5 zdaniem pierwszym Konstytucji,
zawetowaé ustawe — z umotywowanym wnioskiem przekaza¢ ustawe Sejmowi do
ponownego rozpatrzenia. Wystgpienie z wnioskiem do Sejmu o ponowne rozpatrzenie
ustawy wstrzymuje bieg terminu do podpisania ustawy — art. 122 ust. 6 Konstytucji.
Skutkiem weta jest zahamowanie postepowania ustawodawczego i uzaleznienie dojscia
ustawy do skutku od ponownego jej rozpatrzenia i uchwalenia przez Sejm. W mysl art. 122
ust. 5 zdania drugiego Konstytucji, Sejm odrzuca weto Prezydenta wigkszoscig 3/5 glosow
W obecnos$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postow. Jezeli Sejm nie odrzuci weta
Prezydenta wymagang wickszoscig 3/5 glosOw, nast¢puje zamknigcie postepowania
ustawodawczego — ustawa nie dochodzi do skutku. Jednak po ponownym uchwaleniu
ustawy przez Sejm Prezydent w ciggu 7 dni podpisuje ustawe i zarzadza jej ogloszenie w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z art. 122 ust. 5 zdaniem trzecim
Konstytucji, w razie ponownego uchwalenia ustawy przez Sejm Prezydentowi nie
przystuguje juz prawo wystgpienia do Trybunalu Konstytucyjnego w trybie ust. 3 art. 122.
Ostatnig czynno$cig proceduralng Prezydenta jest zarzadzenie ogtoszenia podpisanej przez
siebie ustawy w Dzienniku Ustaw RP (art. 122 ust. 2 i 5 zdanie drugie Konstytucji).

Odr¢bne przepisy Konstytucji dotycza tzw. trybu pilnego (art. 123 Konstytucji), a
takze procedury uchwalania ustawy budzetowej i1 niektorych innych ustaw finansowych
(art. 221-226 Konstytucji), wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ umow miedzynarodowych, o
ktorych mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji (art. 90 ust. 2 i 4 Konstytucji), oraz
dokonywania zmian w samej Konstytucji (art. 235 Konstytucji).

Konstytucja nie reguluje w petni procedury ustawodawczej. Pokazna cze$¢ procesu
legislacyjnego jest bowiem pozostawiona unormowaniom regulamindéw Sejmu i Senatu,
jako aktom wiasciwym do okres$lenia porzadku prac obu izb parlamentu (art. 112 i art. 124
Konstytucji). W doktrynie podkresla si¢, ze odroznienie konstytucyjnych i1 regulaminowych
unormowan procedury ustawodawczej jest szczegoOlnie istotne z uwagi na ich odmienng
moc prawng i wynikajgcy z niej stopien zwigzania Sejmu i Senatu ich postanowieniami
(zob. L. Garlicki, komentarz do art. 118 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Komentarz, t. 2, Warszawa 2001, red. L. Garlicki, s. 2). Nie ulega watpliwosci, ze obie
izby parlamentu musza bezwzglednie przestrzega¢ unormowan konstytucyjnego trybu
ustawodawczego, dysponuja jednak swobodg w zakresie wprowadzania zmian do wlasnych
regulamindéw.

3. Dochowanie konstytucyjnego trybu ustawodawczego w orzecznictwie TK.

W  poczatkowym orzecznictwie TK decydujace znaczenie mialo wyrazne
odroznienie regulacji konstytucyjnej dotyczacej trybu ustawodawczego 1 procesu
legislacyjnego przewidzianego w regulaminach Sejmu lub Senatu oraz ewentualnych
elementéw tego procesu unormowanych w innych ustawach zwyktych, ze wzgledu na
odmienne skutki ich naruszenia. We wczesniejszym orzecznictwie TK uznawano bowiem
konsekwentnie, ze tylko naruszenie unormowan o randze konstytucyjnej mogto prowadzic¢
do stwierdzenia przez TK, ze doszto do naruszenia wymagan dotyczacych trybu
stanowienia ustawy (zob. np. orzeczenie TK z 9 stycznia 1996 r., sygn. K 18/95, OTK ZU
nr 1/1996, poz. 1).
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Poczawszy jednak od wyroku TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98 (OTK ZU nr
4/1998, poz. 52), podstawa uznania, ze doszto do naruszenia procedury ustawodawczej jest
zarowno obraza unormowan konstytucyjnych, jak i zawartych w regulaminach Sejmu i
Senatu, czy tez ustawach zwyktych. W powyzszym wyroku Trybunal wyszedt z zalozenia,
ze art. 42 ust. 1 ustawy o TK daje mu nie tylko ,,legitymacje do badania, czy dochowane
[sa] te wszystkie elementy trybu ustawodawczego, ktore zostaty uregulowane na poziomie
konstytucyjnym”, ale takze ,,podstawe do badania przez Trybunal Konstytucyjny petnego
dochowania tych wszystkich elementow procedury prawodawczej, ktore w szczegdlnosci
sformutowane zostaly w przepisach o randze ustawowej 1 w przepisach regulaminow
parlamentarnych”. W tym wyroku Trybunat przyjat, Zze ,,naruszenie powyzej wskazanych
elementow procedury moze by¢ zawsze rozpatrywane w kategoriach jednoczesnego
naruszenia art. 7 Konstytucji, jako ze przepis ten naklada na wszystkie organy wiladzy
publicznej obowigzek dziatania na podstawie i W granicach prawa”. Co wigcej, to wlasnie
w wyroku o sygn. K 3/98 TK stwierdzil, ze elementami trybu ustawodawczego
uregulowanymi na poziomie ustaw zwyktych sg regulacje ,,ustanawiajgce uprawnienia
niektorych podmiotow do zajmowania stanowiska i wyrazania opinii o projektach ustaw,
zanim projekty te zostang uchwalone przez Sejm”. W uprzednim orzecznictwie TK
kilkakrotnie badat dochowanie procedur opiniodawczych (dotyczyto to z reguty zwigzkow
zawodowych) 1 nigdy nie stwierdzit, ze doprowadzily one do naruszenia odpowiednich
przepisow procedury ustawodawczej, ani tez nie nadawal tym przepisom nadmiernie
rygorystycznego znaczenia (zob. np. orzeczenie z 19 listopada 1996 r., sygn. K 7/95, OTK
ZU nr 6/1996, poz. 49). Dopiero w wyroku o sygn. K 3/98 Trybunat przyjat, ze szczegolny
splot czynnikow materialnych, proceduralnych oraz konstytucyjnych nie pozwalat na
uznanie, ze konstytucyjnie dopuszczalne bylo pomini¢cie opiniodawczych uprawnien
Krajowej Rady Sadownictwa. Nadal jednak podstawowe znaczenie ma przede wszystkim
dochowanie wymogéw konstytucyjnego trybu ustawodawczego (zob. L. Garlicki, op. cit.,
s. 2). Wskazany kierunek zostat co do zasady zaaprobowany W pozniejszym orzecznictwie
TK (zob. np. wyrok z 19 lutego 2003 r., sygn. P 11/02, OTK ZU nr 2/A 2003, poz. 12).

W wyroku TK z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, Trybunal przypomnial, ze
,,Przepisy Konstytucji nie regulujg w sposob catosciowy postepowania ustawodawczego.
Stosownie do zasady autonomii Sejmu, kwestie te zostaty pozostawione do unormowania
w regulaminie, a Konstytucja formutuje tylko pewne zasady ogolne i przesadza
rozwigzania w kwestiach uznanych za szczegolnie istotne” (OTK ZU nr 3/A/2006, poz.
32). Trybunat podkreslit jednoczesnie, ze ,nie kazde jednak uchybienie zasadom
regulaminowym moze by¢ uznane za naruszenie Konstytucji. O takim naruszeniu mozna
mowi¢ wowczas, gdy uchybienia regulaminowe prowadza do naruszenia konstytucyjnych
elementdw procesu ustawodawczego”, poniewaz ,. dochowanie trybu ustawodawczego
uregulowanego w przepisach Konstytucji jest warunkiem doj$cia ustawy do skutku”.
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze w toku prac ustawodawczych moze doj$¢ do
nieprawidlowosci, uchybien, ktore negatywnie wptynety na jakos$¢ procesu prawodawczego
i tworzenia regulacji prawnych, nie jest to jednak réwnoznaczne z naruszeniem trybu
uchwalenia ustawy. Trybunat ocenia bowiem, w jakim zakresie wptywa to na realizacj¢
konstytucyjnych warunkdéw procesu ustawodawczego. Z drugiej jednak strony, Trybunat
zasygnalizowal, ze potencjalnie uchybienie standardom regulaminowym moze przybraé
taki ksztalt 1 intensywno$¢, iz bedzie rownoznaczne z naruszeniem zasady
demokratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji.

W uzasadnieniu wyroku TK z 7 listopada 2013 r. (sygn. K 31/12, OTK ZU nr
8/A/2013, poz. 121) nastepujaco podsumowano dotychczasowe stanowisko Trybunatu co
do znaczenia norm Regulaminu Sejmu dla oceny zgodno$ci ustaw z Konstytucja:
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»— PO pierwsze, naruszenie postanowien Regulaminu Sejmu nie powoduje samo przez si¢
naruszenia Konstytucji;

— po drugie, badajac zasadno$¢ zarzutu naruszenia Konstytucji, Trybunal analizuje
przestrzeganie tych postanowien Regulaminu Sejmu, ktore sg powigzane tresciowo z
przepisami Konstytucji;

— po trzecie, oceniajagc wage naruszen Regulaminu Sejmu, jako przestanki uznania
zasadnos$ci zarzutu niezgodnos$ci procedury legislacyjnej z Konstytucja, Trybunat opiera si¢
na kryterium wptywu tych naruszen na tres¢ uchwalonej nastepnie ustawy;

— po czwarte, Trybunal przeprowadza w poszczegolnych sprawach analiz¢ konkretnych
postepowan ustawodawczych 1 ocenia, czy naruszenie przepisow Regulaminu Sejmu
zniweczylo cel, ktéremu te przepisy stuzyty”.

Z kolei, w wyroku 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, Trybunat Konstytucyjny
uznatl, ze elementem konstytucyjnego trybu ustawodawczego jest powinno$¢ zasiegniecia
opinii Krajowej Rady Sadownictwa tylko w tym zakresie, w jakim opiniowanie ma
zakotwiczenie konstytucyjne w art. 186 ust. 1 Konstytucji (OTK ZU nr 9/A/2009, poz.
134). Trybunat stwierdzil jednoznacznie, ze istnieje jakoSciowa rdznica miedzy
obowigzkiem opiniowania wynikajacym z Konstytucji a analogicznym obowigzkiem
ustawowym, ktory tworzy jedynie element ustawowego, a nie konstytucyjnego, trybu
ustawodawczego. Uchybienie obowigzkowi opiniowania wynikajagcemu jedynie z ustawy
jest nieprawidtowoscig, ktora nie prowadzi jednak konstytucyjnego standardu
postepowania legislacyjnego. W wyroku o sygn. K 31/12 TK uznal, ze art. 2 ust. 2 pkt 4
ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o Krajowej Radzie Sagdownictwa (Dz. U. Nr 100, poz. 1082,
ze zm.), stanowigcy, ze Krajowa Rada Sgdownictwa opiniuje projekty aktow
normatywnych dotyczacych sagdownictwa 1 s¢dzidw, ,,nie moze by¢ wzorcem kontroli w
niniejszej sprawie, bo niedopuszczalna jest tzw. pozioma kontrola ustaw”.

W wyroku z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
,»Rozwazajac znaczenie kontroli proceduralnej aktow normatywnych nalezy zauwazy¢, ze
regulacje procedur prawodawczych zawieraja wymogi bardzo rdznej wagi. Niektore
elementy trybu prawodawczego maja fundamentalne znaczenie z punktu widzenia zasad
demokratycznego prawodawstwa i decyduja o niezgodnosci z art. 2 Konstytucji. Inne
dotyczg spraw o charakterze drugorzednym i technicznym. Nie mozna przyjmowaé, ze
kazde, cho¢by drobne naruszenie przepiséw proceduralnych, stanowi zawsze podstawe do
stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktu normatywnego i prowadzi w rezultacie do utraty
przez dany akt mocy obowigzujacej”. Trybunal Konstytucyjny wyszedl z zatozenia, ze
nalezy odrézni¢ regulacje dotyczace istotnych elementow procedury prawodawczej, np.
niepoddanie tekstu obowiazkowym, wynikajacym z Konstytucji, konsultacjom, od
regulacji o mniejszym cigzarze gatunkowym. Trybunat podkreslit, ze ,,Naruszenie
istotnych elementéw procedury prawodawczej stanowi podstawe do stwierdzenia
niekonstytucyjnosci badanego aktu normatywnego; natomiast naruszenie regulacji
dotyczacych spraw mniej istotnych dla procesu legislacyjnego nie moze stanowic takiej
podstawy”. Co wiecej, Trybunat sprecyzowal, ze ,,Podczas dokonywania oceny wagi
naruszen norm prawnych regulujacych procedure prawodawcza istotne znaczenie moze
mie¢ tez czestotliwos¢ tych naruszen i1 okoliczno$ci towarzyszacych powstaniu naruszenia
— np. dziatanie wbrew powaznym, znanym ostrzezeniom o niekonstytucyjnosci
proponowanego rozwigzania, dzialanie majace na celu pozbawienie czesci
parlamentarzystow mozliwosci uczestniczenia w konkretnej debacie itd. Nagminnos¢ i1
powtarzalno$¢ naruszen norm regulujacych procedure prawodawczg moze stanowi¢ jedng z
przestanek zakwalifikowania danego naruszenia jako istotnego [z] punktu widzenia
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kontroli konstytucyjnosci prawa i1 uzasadniajgcego stwierdzenie niekonstytucyjnosci
badanego aktu normatywnego”.

Biorac powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. Kp 4/08,
uznal, ze obowigzek zasi¢gania opinii Europejskiego Banku Centralnego stanowi jeden z
elementow procedury ustawodawczej, wigze si¢ bowiem z dostepem parlamentu 1 jego
cztonkéw do informacji niezbednych w celu rzetelnej realizacji funkcji ustawodawcze;j.
Trybunat stwierdzil, ze kompetencje opiniodawcze Europejskiego Banku Centralnego
reguluje TfUE oraz decyzja Rady z dnia 29 czerwca 1998 r. w sprawie konsultacji
Europejskiego Banku Centralnego udzielanych wtadzom krajowym w sprawie projektow
przepisow prawnych, 98/415/WE (Dz. Urz. UE L 189 z 3.07.1998, s. 42), a wladze polskie
mialy prawny obowigzek zasiggnigcia opinii banku w sprawie autopoprawki do projektu
ustawy o zmianie ustawy 0 obrocie instrumentami finansowymi oraz niektérych innych
ustaw oraz przekazania tej opinii do wiadomosci wtadzy przyjmujacej akt prawny.

Wreszcie w wyroku z 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09 (OTK ZU nr 6/A/2011, poz.
56), Trybunat sformutowat ogdlne reguty odnoszace si¢ do oceny dochowania trybu
ustawodawczego w konteks$cie obowigzkéw 0 charakterze konsultacyjno-opiniodawczym,
a mianowicie:

Po pierwsze, ,Trybunal Konstytucyjny, badajagc zarzut naruszenia procedury
prawodawczej, na tle konkretnej sprawy dokonuje analizy procesu legislacyjnego, biorgc pod
uwage usytuowanie w systemie zrodel prawa aktu normatywnego, w ktorym statuowane sg
uprawnienia konsultacyjne, materi¢, ktorej dotyczy obowigzek konsultacyjny, etap prac
legislacyjnych, na ktorym zaniechano konsultacji, kumulowanie i czestotliwos$¢ naruszen,
faktyczny udziat organdéw opiniodawczych w postgpowaniu legislacyjnym”.

Po drugie, ,,nie kazde uchybienie zasadom regulaminowym moze by¢ uznane za
naruszenie Konstytucji. O takim naruszeniu mozna mowi¢ wowczas, gdy uchybienia
regulaminowe prowadza do naruszenia konstytucyjnych elementow procesu
ustawodawczego”.

Po trzecie, ,,«jako$ciowo ci¢zszym» uchybieniem w procedurze legislacyjnej jest
zlekcewazenie powinnosci konstytucyjnej”.

Po czwarte, ,,podstawowym celem przepisow naktadajacych na wnioskodawce
obowigzek przedstawienia wynikow konsultacji oraz zaprezentowanych opinii jest
umozliwienie Sejmowi wnikliwego rozpatrzenia projektu. Sejm dysponuje licznymi
instrumentami prawnymi dla zapewnienia przestrzegania swoich uprawnien i uzyskania
dokumentow, ktore nie zostalyby przedstawione parlamentowi. Sejm moze zadac
przedstawienia opinii okreslonego podmiotu, jezeli obowigzujgce prawo wprowadza
obowigzek jej zasiggniecia”. Stad tez istotne jest, czy w badanej procedurze ustawodawczej
parlament skorzystat ze swoich uprawnien.

Po piate, ,,uchwalanie ustaw nalezy z mocy Konstytucji do Sejmu, a rola
podmiotow, ktorym przyznano prawo opinii, ogranicza si¢ do zajecia stanowiska
pozwalajacego Sejmowi na orientacj¢ w ich pogladach”.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ustawowy obowigzek opiniowania nie jest
wymogiem konstytucyjnie okreslonego trybu legislacyjnego, jakkolwiek uchybienie mu
jest nieprawidlowoscig. Elementy trybu prawodawczego, ktére nie wynikaja z
konstytucyjnych standarddw post¢gpowania legislacyjnego, podlegaja takze kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego, co zostato potwierdzone w wyroku o sygn. K 3/98. Trybunat
swoja kompetencje do badania pelnego dochowania tych wszystkich elementéw procedury
prawodawczej, ktore w szczegdlnosci sformutowane zostalty w przepisach o randze
ustawowej i w przepisach regulaminow parlamentarnych wywodzi z art. 42 ustawy o TK.
Naruszenie powyzej wskazanych elementow procedury moze by¢ zawsze rozpatrywane w
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kategoriach naruszenia zasady legalizmu — art. 7 Konstytucji, ktory naktada na wszystkie
organy wladzy publicznej obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa.

W wyroku z 26 czerwca 2013 r., sygn. K 33/12, Trybunat, powotlujac si¢ na wyrok
o sygn. Kp 4/08, poszedt jeszcze dalej, stwierdzajac, ze ,,Nie mozna przy tym wykluczy¢
kontroli ustawy z perspektywy dochowania elementow procedury ustawodawczej
polskiego prawa krajowego uregulowanych w aktach prawa unijnego” (OTK ZU nr
5/A/2013, poz. 63).

4. Ocena zgodnoSci art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych z
art. 2 1 art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji — dochowanie konstytucyjnego trybu
ustawodawczego.

4.1. W niniejszej sprawie oba sady pytajace kwestionujg konstytucyjnos¢ art. 14 ust.
1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych z perspektywy niedochowania
konstytucyjnego trybu ustawodawczego — art. 2 i art. 7 (w zwigzku z art. 9) Konstytucji.
Nie zarzucaja jednak, ze przy uchwalaniu ustawy zostal naruszony tryb jest stanowienia
przewidziany w Konstytucji, ustawie czy tez regulaminie Sejmu lub Senatu. Naruszenie
konstytucyjnego trybu ustawodawczego wigzg bowiem =z brakiem notyfikacji
kwestionowanych przepisow Komisji Europejskiej, a wigc niedochowaniem wymagan
przewidzianych w dyrektywie 98/34/WE, implementowanej do polskiego porzadku
prawnego rozporzadzeniem w sprawie notyfikacji. Oba sady pytajace wychodza z
zatozenia, ze kwestionowane przepisy ustawy o grach hazardowych majg potencjalnie
charakter przepisow technicznych, w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE, i stad tez powinny
by¢ notyfikowane Komisji Europejskiej, zgodnie z procedurg przewidziang w tej
dyrektywie.

I tak, pierwszy sad pytajacy zaktada, ze obowigzek dokonania notyfikacji przepisow
technicznych Komisji Europejskiej jest istotnym elementem procedury ustawodawczej.
Zdaniem NSA, swiadczy¢ ma o tym przede wszystkim wysoka, ponadustawowa i oparta na
prawie mi¢dzynarodowym ranga dyrektywy 98/34/WE, ktorej postanowienia — W razie
konfliktu — majg pierwszenstwo przed ustawami (art. 91 ust. 3 Konstytucji). W opinii
NSA, dowodzi tego takze stanowcza rola Komisji Europejskiej i mechanizmu kontroli,
jakim jest procedura notyfikacyjna, z punktu widzenia zasady lojalnej wspotpracy i
koniecznosci poszanowania zobowigzan wynikajacych z cztonkostwa w UE. Wreszcie
przemawia¢ ma za tym brak wiedzy parlamentarzystow w toku prac nad projektem ustawy
o grach hazardowych co do zgodnos$ci projektowanych przepiséw ustawy z prawem
unijnym, a co za tym idzie ewentualnych konsekwencji uchwalenia ustawy bez jej
notyfikacji Komisji Europejskiej. NSA podzielit stanowisko i argumentacj¢ zawarte w
postanowieniu SN z 28 listopada 2013 r. (sygn. akt | KZP 15/13, OSNKW nr 12/2013, poz.
101; dalej: postanowienie SN z 28 listopada 2013 r.), uznajac, ze naruszenie wynikajacego
z dyrektywy 98/34/WE obowigzku notyfikacji przepisow technicznych ma charakter
naruszenia trybu ustawodawczego, ktérego konstytucyjnos¢ moze by¢ badana wylacznie w
postepowaniu przed TK.

Podobnie drugi sad pytajacy podzielil stanowisko i1 argumentacj¢ zawarte w
postanowieniu SN z 28 listopada 2013 r., ze niedochowanie obowigzku notyfikacji Komisji
Europejskiej ustawy o grach hazardowych stanowi wadliwo$¢ procesu legislacyjnego, a
okreslenie niejasnych skutkow tego uchybienia lezy w wytacznej kompetencji TK. Sad
rejonowy zastrzegt jednak, powotujgc si¢ na stanowisko SN wyrazone we wskazanym
postanowieniu, ze ,,Konstytucja nie przewiduje, by notyfikacja byta kryterium waznos$ci
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stanowionych w Polsce przez parlament norm prawnych, a tym samym, nie warunkuje
obowigzywania tych norm”.

Trybunat Konstytucyjny uznal za konieczne podkresli¢, jak ustalit wezesniej, ze w
przedmiotowe] sprawie potgczonych pytan prawnych dopuszczalna jest ocena
konstytucyjnosci kwestionowanych art. 14 ust. 1 1 art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach
hazardowych z punktu widzenia dochowania konstytucyjnego trybu ustawodawczego — art.
2 i art. 7 w zwiazku z art. 9 Konstytucji. Poniewaz jednak oba sady pytajace pragng w
istocie uzyska¢ od Trybunalu Konstytucyjnego odpowiedzi na dwa pytania: po pierwsze,
czy wymagania dotyczace notyfikacji Komisji Europejskiej tzw. przepisow technicznych, o
ktorych mowa w dyrektywie 98/34/WE, stanowig element konstytucyjnego trybu
ustawodawczego, po drugie, jakie sg z perspektywy konstytucyjnej konsekwencje ich
niedochowania, Trybunat Konstytucyjny uznaje za niezbedne przedstawienie procedury
notyfikacyjnej, z zastrzezeniem, ze wyzej wskazana dyrektywa nie stanowi wprost wzorca
kontroli w niniejszej sprawie.

4.2. Procedura notyfikacyjna przewidziana w dyrektywie 98/34/WE.

Dyrektywa 98/34/WE ustanawia procedure udzielania informacji w dziedzinie
norm 1 przepisOw technicznych oraz zasady dotyczace wustug spoteczenstwa
informacyjnego. Dyrektywa ta stanowi jeden z wielu aktow prawa pochodnego UE, ktore
naktadajg na panstwa cztonkowskie obowigzki notyfikacyjne, a wigc wymogi spetienia
okreslonych procedur unijnych, sprowadzajacych si¢ do uprzedniego poinformowania
wihasciwych organow UE o zaistniatych faktach czy tez planowanych regulacjach
prawnych. Obowigzki notyfikacyjne mogg wynika¢ z aktow unijnych prawa pochodnego
lub pierwotnego. Na poziomie samego TfUE zostala m.in. uregulowana tzw. ogo6lna
podstawa harmonizacyjna (art. 114 ust. 4-7 TfUE). Zgodnie z art. 114 TfUE, po przyjeciu
srodka harmonizacyjnego przez organy UE, panstwo cztonkowskie notyfikuje Komisji
Europejskiej zard6wno utrzymanie dotychczasowych, jak 1 wprowadzenie nowych srodkow
wraz z ich uzasadnieniem, a Komisja ma 6 miesi¢cy, z mozliwoscig przedtuzenia o kolejne
6, na zatwierdzenie lub odrzucenie przepisow krajowych po sprawdzeniu, czy sg one
srodkiem arbitralnej dyskryminacji lub ukrytym ograniczeniem w handlu miedzy
panstwami cztonkowskimi i czy stanowig one przeszkode w funkcjonowaniu rynku
wewnetrznego. Powyzsza procedura notyfikacyjna rdzni si¢ w kilku istotnych elementach
od procedury unormowanej w dyrektywie 98/34/WE, poniewaz jej przedmiotem sg juz
obowigzujace przepisy wprowadzajgce ograniczenia, idace dalej niz to wynika z unijnego
prawa pochodnego, stuzacego harmonizacji prawa panstw cztonkowskich, a Komisja ma
dalej idgce kompetencje, moze bowiem zatwierdzi¢ lub odrzucié przepisy przedtozone do
notyfikacji.

Procedura notyfikacji norm i przepiséw technicznych, unormowana w dyrektywie
98/34/WE, znajduje oparcie w 0golnej podstawie harmonizacyjnej wskazanej w art. 114
ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Sens procedury notyfikacyjnej wedtug
pkt 5 preambuty dyrektywy sprowadza si¢ do tego, ze ,Komisja [Europejska]
bezwzglednie musi mie¢ dostep do niezbednej informacji technicznej przed przyjeciem
przepisow technicznych, zatem Panstwa Czlonkowskie (...) powinny powiadomi¢ Komisje
0 swoich projektach w dziedzinie przepiséw technicznych”. Procedura notyfikacyjna jest
wiec formg swoistej ,.kontroli prewencyjnej” projektow prawa krajowego przez organy
unijne, stuzaca sprawdzeniu, czy proponowana regulacja nie narusza postanowien
traktatowych dotyczacych swobodnego przeptywu towarow (tak TSUE m.in. w wyroku z
30 kwietnia 1996 r., w sprawie CIA Security International SA przeciwko Signalson SA i
Securitel SPRL, C-194/94). Panstwo cztonkowskie musi ponadto powiadomié¢ wszystkie
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pozostate panstwa cztonkowskie o projektowanych przepisach technicznych (pkt 6
preambuty). Komisja i panstwa cztonkowskie musza dysponowac wystarczajaco dtugim
okresem, aby zaproponowa¢ poprawki do projektowanych s$rodkéw, aby usungé lub
zmniejszy¢ wszelkie bariery, ktore moglyby powsta¢ w stosunku do swobodnego
przeptywu towarow (pkt 13 preambuty), a dane panstwo cztonkowskie musi uwzglednic¢ te
poprawki przy tworzeniu ostatecznego tekstu projektowanych srodkow (pkt 14 preambuty).

Zgodnie z art. 8 ust. 1 dyrektywy 98/34/WE panstwa cztonkowskie niezwlocznie
przekaza Komisji wszelkie projekty przepisow technicznych, z wyjatkiem tych, ktore w
pelni stanowiag transpozycje normy miedzynarodowej lub europejskiej, w ktorym to
przypadku wystarczajagca bedzie informacja dotyczaca odpowiedniej normy. Komisja
niezwlocznie poinformuje pozostate panstwa cztonkowskie o projekcie 1 wszelkich
dokumentach, ktore zostaty jej przekazane. W odniesieniu do specyfikacji technicznych lub
innych wymogow badz zasad dotyczacych ustug, okreslonych w art. 1 pkt 11 akapicie
drugim, tiret trzecie dyrektywy, uwagi lub szczegotowe opinie Komisji lub panstw
cztonkowskich moga dotyczy¢ jedynie aspektow, ktéore moga utrudni¢ handel lub, w
stosunku do zasad dotyczacych wustug, swobode przeptywu ustug lub swobode
przedsigbiorczosci podmiotow gospodarczych w dziedzinie ustug, a nie fiskalnych lub
finansowych aspektow tego srodka. W mysl art. 8 ust. 2 dyrektywy 98/34/WE Komisja i
panstwa cztonkowskie mogg zglasza¢ uwagi do panstwa cztonkowskiego, ktére przestato
projekt przepisow technicznych, a panstwo czlonkowskie uwzgledni te uwagi tak dalece,
jak to bedzie mozliwe przy kolejnych pracach nad projektem przepiséw technicznych. Z
kolei zgodnie z art. 9 ust. 1, 3 i 4 dyrektywy 98/34/WE panstwo cztonkowskie, ktore
dokonato notyfikacji, jest zobowigzane do odroczenia przyjecia przepiséw technicznych o
stosowne 3, 4 lub 6 miesigcy, a w szczegdlnych okolicznosciach o nawet 12 miesiecy,
poczawszy od daty otrzymania przez Komisj¢ stosownego projektu.

W mysl art. 9 ust. 7 dyrektywy 98/34/WE odroczen nie stosuje si¢ w przypadkach,
gdzie, z naglacych powoddéw, spowodowanych przez powazne 1 nieprzewidziane
okolicznosci odnoszace si¢ do ochrony zdrowia 1 bezpieczenstwa publicznego, ochrony
zwierzat lub roslin oraz, w stosunku do zasad dotyczacych ustug, rowniez dla porzadku
publicznego, w szczegdlnosci ochrony nieletnich, panstwo cztonkowskie jest zobowigzane
przygotowaé przepisy techniczne w bardzo krotkim czasie, w celu ich natychmiastowego
przyjecia i wprowadzenia w zycie bez mozliwosci jakichkolwiek konsultacji lub z
naglacych powodow, spowodowanych przez powazne okoliczno$ci odnoszace si¢ do
ochrony bezpieczenstwa i integralnosci systemu finansowego, w szczegolnosci ochrony
depozytariuszy, inwestor6w 1 0sOb ubezpieczonych, panstwo cztonkowskie jest
zobowigzane natychmiast przyja¢ 1 wprowadzi¢ w zycie przepisy w sprawie uslug
finansowych.

Wreszcie art. 10 dyrektywy 98/34/WE przewiduje, ze art. 8 i art. 9 nie stosuje si¢ do
tych przepisow ustawowych, wykonawczych i1 administracyjnych panstw cztonkowskich
lub dobrowolnych porozumien, dzigki ktorym panstwa cztonkowskie:

— sg zgodne z wigzacymi aktami wspdélnotowymi, ktore skutkujg przyjeciem specyfikacji
technicznych i zasad dotyczacych ustug,

— wypelniaja zobowigzania wynikajace z umoé6w miedzynarodowych, ktore skutkujg
przyjeciem wspolnych specyfikacji technicznych lub zasad dotyczacych ustug we
Wspolnocie;

— stosujg klauzule bezpieczenstwa, wprowadzone przez obowigzujagce wspolnotowe akty
prawne,

— stosujg przepisy art. 8 ust. 1 dyrektywy 92/59/EWG,

— ograniczajg si¢ do wykonania orzeczenia TSUE,
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— ograniczaja si¢ do wprowadzenia zmiany przepisOw technicznych w rozumieniu art. 1
pkt 11, zgodnie z wnioskiem Komisji zmierzajagcym do usuniecia przeszkod w handlu lub,
w przypadku zasad dotyczacych ustug, w swobodnym przeptywie ustug lub w swobodzie
przedsigbiorczosci podmiotow gospodarczych w dziedzinie ustug.

W art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/WE wyjasnia takze pojecie przepiSOW
technicznych, ktérych dotyczy notyfikacja. 1 tak zgodnie z powyzszym ,przepisy
techniczne” oznaczaja: ,,specyfikacje techniczne i inne wymagania badz zasady dotyczace
ustug, wlacznie z odpowiednimi przepisami administracyjnymi, ktorych przestrzeganie jest
obowigzkowe, de jure lub de facto, w przypadku wprowadzenia do obrotu, $wiadczenia
ustlugi, ustanowienia operatora ustug lub stosowania w Panstwie Cztonkowskim lub na
przewazajacej jego czesci, jak rowniez przepisy ustawowe, wykonawcze 1 administracyjne
Panstw Cztonkowskich, z wyjatkiem okreslonych w art. 10, zakazujace produkeji,
przywozu, wprowadzania do obrotu i stosowania produktu lub zakazujace $wiadczenia
badz korzystania z ustugi lub ustanawiania dostawcy ustug”. Przepisy techniczne obejmuja
de facto: 1) przepisy ustawowe, wykonawcze Ilub administracyjne panstwa
cztonkowskiego, ktore odnosza si¢ do specyfikacji technicznych badz innych wymagan lub
zasad dotyczacych ustug, badz tez do kodeksow zawodowych lub kodekséw postepowania,
ktore z kolei odnoszg sie do specyfikacji technicznych badz do innych wymogéw lub zasad
dotyczacych ustug, zgodno$¢ z ktérymi pocigga za sobg domniemanie zgodnos$ci z
zobowigzaniami natozonymi przez wspomniane przepisy ustawowe, wykonawcze i
administracyjne; 2) dobrowolne porozumienia, w ktérych wladze publiczne sg strong
umawiajacg si¢, a ktore przewidujg, w interesie ogdlnym, zgodno$¢ ze specyfikacjami
technicznymi lub innymi wymogami albo zasadami dotyczacymi ustug, z wyjatkiem
specyfikacji odnoszacych sie¢ do przetargow przy zamowieniach publicznych; 3)
specyfikacje techniczne lub inne wymogi badz zasady dotyczace ustug, ktore powigzane sg
ze $rodkami fiskalnymi lub finansowymi majacymi wptyw na konsumpcje produktéw lub
ustug przez wspomaganie przestrzegania takich specyfikacji technicznych lub innych
wymogoéw badz zasad dotyczacych ustug; specyfikacje techniczne lub inne wymogi badz
zasady dotyczace ustlug powigzanych z systemami zabezpieczenia spotecznego nie sg
objete tym znaczeniem.

Zgodnie z art. 12 dyrektywy 98/34/WE przepis techniczny przyjmowany przez
panstwo czlonkowskie musi zawiera¢ odniesienie do niniejszej dyrektywy lub takie
odniesienie powinno towarzyszy¢ jego urzedowej publikacji.

Zadne z postanowien dyrektywy 98/34/WE, a takze postanowien TfUE, nie odnosi
si¢ do braku notyfikacji przez panstwo czlonkowskie przepisow technicznych ani nie
okresla skutkow braku notyfikacji.

Konsekwencje niedochowania wymogdow notyfikacyjnych zostaty bowiem ustalone
dopiero w orzecznictwie TSUE. I tak poczagwszy od wyroku z 2 sierpnia 1993 r. w sprawie
Komisja przeciwko Republice Wtoskiej, C-139/92, TSUE przyjmuje, ze naruszenie
obowigzku notyfikacji stanowi samodzielng podstawg stwierdzenia uchybiania przez
panstwo zobowigzaniom traktatowym. Dzieje si¢ tak nawet w sytuacji, gdy
nienotyfikowane przepisy techniczne nie sg sprzeczne z materialnym regulacjami prawa
UE (zob. np. wyrok z 1 czerwca 1994 r. w sprawie Komisja przeciwko Republice
Federalnej Niemiec, C-317/92).

Co wiecej, od wyroku TSUE z 30 kwietnia 1996 r. w sprawie CIA Security
International SA przeciwko Signalson SA i Securitel SPRL, C-194/94, uznaje si¢, ze
,uchybienie obowigzkowi notyfikacji stanowigce uchybienie proceduralne przy
przyjmowaniu danych przepisow technicznych powoduje bezskutecznos$¢ tych przepisow
technicznych, co oznacza, ze nie mozna si¢ na nie powotywaé wobec jednostki” (pkt 45
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uzasadnienia wyroku). TSUE w powyzszym wyroku stwierdzit, ze ,,celem dyrektywy jest
ochrona swobodnego przeplywu towaréw poprzez uprzednig kontrole o charakterze
prewencyjnym (...). Skuteczno$¢ tej kontroli jest tym silniejsza, ze dyrektywe nalezy
interpretowa¢ w ten sposob, iz naruszenie obowigzku notyfikacji stanowi powazne
uchybienie proceduralne, powodujace bezskutecznos¢ spornych przepisow technicznych
wobec jednostki” (pkt 48 uzasadnienia wyroku). TSUE przesadzit tym samym, ze
postanowienia dyrektywy 98/34/WE sa bezwarunkowe, i dostatecznie precyzyjne, by
mogly si¢ na nie powolywac jednostki w stosunku do organéw administracji publicznej
(relacje wertykalne) w postgpowaniu przed sagdami i innymi organami krajowymi, a prawo
unijne nakazuje sadowi krajowemu odmowi¢ zastosowania przepisu technicznego, ktory
nie zostat notyfikowany Komisji Europejskiej. Nie ulega watpliwosci, ze dla okres§lenia
powyzszych skutkow niedochowania wymagan notyfikacyjnych w odniesieniu do
przepisow technicznych, TSUE postuzyl si¢ zarowno zasadg pierwszenstwa prawa
unijnego, nakazujaca przy kolizji norm materialnych zamiast krajowej stosowa¢ norme
unijng, jak 1 zasadg bezposredniego skutku, dajaca jednostkom prawo powolywac si¢ na
prawo unijne przed sgdami. Uznanie bezskutecznosci nienotyfikowanych krajowych
przepisow technicznych umozliwita jednak dopiero tworczo rozwijana zasada
efektywnosci, bedaca praktycznym wyrazem zasady pierwszenstwa i bezposredniego
skutku, ktorej celem jest umozliwienie jednostkom dochodzenia przed sgdami krajowymi
pelnego przestrzegania i ochrony wynikajacej z prawa unijnego. Wskazany wyrok TSUE
zapoczatkowat stabilng w tym wzgledzie lini¢ orzecznictwa prejudycjalnego (zob. takze
np. wyrok z 20 marca 1997 r. w sprawie Bic Benelux SA przeciwko Belgii, C-13/96).

Dyrektywa 98/34/WE reguluje zatem dwie podstawowe kwestie, a mianowicie
wskazuje czy tez przybliza, co nalezy rozumie¢ przez pojecie ,,przepis techniczny”, oraz
okresla unijng procedure notyfikacyjng takich przepisow, a wiec tryb, w jakim panstwo
cztonkowskie jest zobowigzane do informowania Komisji Europejskiej 1 innych panstw
cztonkowskich o projektowanych przepisach technicznych, a takze do uwzgledniania
proponowanych przez Komisj¢ 1 inne panstwa zmian w ostatecznej wersji projektu.
Notyfikacja przepiséw technicznych sprowadza si¢ zatem do swoistej ,.kontroli uprzedniej”
projektéw aktow normatywnych, podczas ktorej, zgodnie z art. 8 dyrektywy 98/34/WE,
Komisja Europejska 1 panstwa czlonkowskie zglaszaja uwagi i szczegdtowe opinie, a
panstwo notyfikujace ,,uwzglednia te uwagi tak dalece, jak to mozliwe przy kolejnych
pracach nad projektem przepisow technicznych”. Nie ulega wiec watpliwosci, ze
notyfikacja, chociaz nie jest tozsama, ma zblizony charakter do konsultacji, opiniowania,
powiadomien czy tez wszelkich uzgodnien dotyczacych aktow normatywnych lub ich
projektéw. Unormowanie procedury notyfikacyjnej w aspekcie prawa unijnego obejmuje
przede wszystkim samo wprowadzenie tego obowigzku, a takze kompetencje instytucji lub
organdw unijnych, postepowanie prowadzace do oceny przediozonego projektu aktu
normatywnego 1 wreszcie konsekwencje tego postgpowania czy tez braku notyfikacji.
Notyfikacja w aspekcie prawa krajowego dotyczy przede wszystkim miejsca tego
obowigzku w procedurze prawotworczej, a nastepnie pozostatych kwestii (zob. S. Biernat,
Wptyw prawa Unii Europejskiej na Zzrodia prawa administracyjnego i procedure
prawodawczg, [w:] System prawa administracyjnego, Europeizacja prawa
administracyjnego, t. 3, red.: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2014, s.
605).

Trybunat Konstytucyjny uznaje za konieczne podkresli¢, ze dyrektywa 98/34/WE
zostala terminowo implementowana do polskiego porzadku prawnego rozporzadzeniem w
sprawie notyfikacji. Rozporzadzenie to zostato wydane na podstawie art. 12 ust. 2 ustawy z
dnia 12 wrzesnia 2002 r. o normalizacji (Dz. U. Nr 169, poz. 1386, ze zm.; jak stanowi art.
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12 ust. 2 tej ustawy: ,,Rada Ministréw okresli, w drodze rozporzadzenia, sposob
funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm 1 aktow prawnych, majgc na
wzgledzie konieczno$¢ precyzyjnego podziatu zadan w tym zakresie miedzy wlasciwe
organy administracji rzagdowej oraz panstwowe jednostki organizacyjne w celu realizacji
zobowigzan  wynikajacych  z  wigzacych  Rzeczpospolita ~ Polskg  uméw
mi¢dzynarodowych”). Co wigcej, rozporzadzenie w sprawie notyfikacji korzysta z
domniemania prawidtlowos$ci implementacji (zob. wyrok TSUE z 16 grudnia 1993 r. w
sprawie Wagner Miret przeciwko Fondo de Garantia Salarial, C-334/92, pkt 20, w ktérym
stwierdzono, ze: ,,Sad krajowy musi zalozy¢, ze w swietle art. 249 akapit 3 WE, Panstwo
Cztonkowskie, korzystajac z zakresu uznania przyznanego mu na mocy tego przepisu,
miato zamiar wykona¢ w pelni zobowigzania tworzone w ramach danej dyrektywy”), jest
wigc zgodne treSciowo z dyrektywa 98/34/WE. A zatem z perspektywy prawa krajowego
zaro6wno obowigzek notyfikacji, jak 1 sama procedura oraz konsekwencje z niej wynikajace
sg w petni uregulowane na poziomie rozporzadzenia w sprawie notyfikacji.

Niezaleznie jednak od terminowej i prawidtowej transpozycji powyzszej dyrektywy
do porzadku krajowego, TSUE przyjmuje w omowionym wyzej orzecznictwie, ze brak
notyfikacji przepiséw technicznych pocigga za sobag nastgpujace konsekwencje: po
pierwsze, jednostki mogg powotywac si¢ przed sadami na niedochowanie przez panstwo
obowiazku notyfikacji, o ktérym mowa w dyrektywie 98/34/WE, a sady krajowe powinny
odmawia¢ stosowania nienotyfikowanych przepisow technicznych. Co wigcej, odmowe
stosowania przepisdw krajowych przez sady uzasadnia sam fakt niedochowania unijnych
procedur opiniowania projektow przepisow technicznych; nie ma znaczenia, czy tre$¢
proponowanych przepisow jest zgodna z prawem unijnym. Bezskuteczno$¢ przepisow
krajowych nie pocigga zatem za sobg zastgpienia ich tresci odpowiednimi i adekwatnymi
unormowaniami prawa unijnego. Nie mamy bowiem do czynienia z typowym konfliktem
treSciowym regulacji o charakterze materialnym, ale niestosowaniem przepisow krajowych
ze wzgledu na niedochowanie unijnej procedury notyfikacyjnej. Z perspektywy unijnej nie
ma jednak znaczenia, czy w rezultacie niestosowania nienotyfikowanych przepiséw przez
sady krajowe w danej dziedzinie prawa, czy tez jej wycinku, powstanie chaos czy proznia
prawna, istotne jest bowiem, by swoista sankcja bezskuteczno$ci wzmacniata efektywnos¢
przestrzegania przez panstwa czlonkowskie wymaganych przez prawo unijne procedur
notyfikacji.

4.3. Ustawa o grach hazardowych — uchwalenie ustawy.

Rzadowy projekt ustawy o grach hazardowych, zawierajacy propozycje
wprowadzenia do systemu prawnego kwestionowanych w niniejszej sprawie przepiséw, w
takim brzmieniu, w jakim przepisy te zostaly nastepnie uchwalone i weszty w zycie, zostat
wniesiony do Sejmu 12 listopada 2009 r. (druk sejmowy nr 2481/VI kadencja). Do
projektu ustawy o grach hazardowych dotaczono opini¢ sekretarza Komitetu Integracji
Europejskiej z 12 listopada 2009 r. o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej powyzszego
projektu. 13 listopada 1009 r. projekt zostal skierowany do I czytania na posiedzeniu
Sejmu. 17 listopada 2009 r. odbyto si¢ I czytanie na posiedzeniu w Sejmie, nast¢pnie
projekt zostat skierowany do prac w Komisji Finansow Publicznych (druk sejmowy nr
2508/V1 kadencja i 2508-A/VI kadencja). Drugie czytanie odbyto si¢ 19 listopada 2009 r.
na posiedzeniu Sejmu, po czym projekt zostat ponownie skierowany do prac w komisji. Po
przedstawieniu sprawozdania komisji, 19 listopada 2009 r. odbyto si¢ III czytanie projektu
1 na tym posiedzeniu Sejmu projekt zostal uchwalony. Po uchwaleniu ustawa zostata
przekazana Marszatkowi Senatu. Senat nie wniost poprawek do ustawy. Prezydent
podpisat ustawe o grach hazardowych 26 listopada 2009 r. Ustawa z dnia 19 listopada 2009
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r. o grach hazardowych zostala opublikowana w Dzienniku Ustaw z 30 listopada 2009 r.
(Nr 201, poz. 1540) i weszta w zycie (z pewnymi wyjatkami) 1 stycznia 2010 .

Ustawa o grach hazardowych zastgpita dotychczas obowigzujacg ustawe z dnia 29
lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych (Dz. U. z 2004 r. Nr 4, poz. 27, ze zm.). W
ustawie o grach hazardowych wprowadzono systemowe zmiany dotyczace prowadzenia
reglamentowanej prawnie dziatalnosci gospodarczej polegajacej na organizowaniu gier
hazardowych. W nowej ustawie odmiennie niz uprzednio uregulowano mozliwos$¢
urzadzania gier na automatach, w tym o tzw. niskich wygranych. Dotychczas do
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w zakresie gier na automatach wystarczajace byto
zezwolenie, a dziatalno$¢ taka mozna bylo prowadzi¢ w salonach gier czy tez w punktach
gastronomicznych, handlowych lub ustugowych, gdzie umieszczony zostal automat do gry
o niskich wygranych. W ustawie o grach hazardowych odstgpiono od mozliwosci
urzadzania gier na wszelkich automatach bez koncesji i poza kasynami gry.

Zgodnie z art. 3 ustawy o grach hazardowych urzadzanie i prowadzenie dziatalno$ci
w zakresie gier losowych, zakltadow wzajemnych i gier na automatach jest dozwolone
wylgcznie na zasadach okre§lonych w ustawie. W mysl art. 6 ustawy o grach hazardowych
dziatalno$¢ w zakresie gier na automatach moze by¢ prowadzona na podstawie udzielonej
koncesji na prowadzenie kasyna gry, wytacznie w formie spotki akcyjnej lub spoiki z
ograniczong odpowiedzialno$cig, majacej siedzibe na terytorium RP.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych urzadzanie gier na automatach
dozwolone jest wylgcznie w kasynach gry. Natomiast w mysl art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o
grach hazardowych karze pieni¢znej podlega urzadzajacy gry na automatach poza kasynem
gry. W takim przypadku wysoko$¢ kary wynosi 12 000 zt od kazdego automatu (art. 89 ust.
2 pkt 2 ustawy o grach hazardowych).

Ustawa o grach hazardowych okreslita takze zasady wygaszania rynku gier na
automatach. I tak, w mysl art. 129 ust. 1 ustawy o grach hazardowych, dziatalno$¢ w
zakresie gier na automatach o niskich wygranych oraz gier na automatach urzadzanych w
salonach gier na podstawie zezwolen jest prowadzona do czasu wygas$niecia tych
zezwolen. Umarza si¢ postgpowania w sprawie wydania zezwolen w powyzszym zakresie,
wszczete 1 niezakonczone przed dniem wejScia w zycie ustawy (art. 129 ust. 2 ustawy o
grach hazardowych).

Z uzasadnienia projektu ustawy o grach hazardowych wynika jednoznacznie, ze
rzad zdecydowal si¢ na nowe i kompleksowe uregulowanie obszaru zwigzanego z grami
hazardowymi z dwdch zasadniczych powoddéw, a mianowicie ograniczenia negatywnych
skutkdéw hazardu oraz przezwyciezenia istniejacych nieprawidlowos$ci i patologii poprzez
wzmocnienie kontroli panstwa nad rynkiem hazardowym. Rzad uznal wprowadzenie
nowej ustawy za konieczne do naprawy obecnego stanu rzeczy, przede wszystkim ze
wzgledu na zagrozenia uzaleznieniem od hazardu. Problem uzaleznienia od hazardu wigze
si¢ z praktycznie nieograniczonym dostepem, takze przez osoby nieletnie, do réznorodnych
form hazardu, w tym gier na automatach o niskich wygranych. Zwiekszeniu ochrony
spoleczenstwa i1 praworzadnosci przed negatywni skutkami hazardu shuzy¢ ma m.in.:
odstgpienie od mozliwosci urzadzania gier na wszelkich automatach z elementami
losowosci poza kasynami gry. Z kolei zwigkszeniu pewnosci i1 rzetelnosci podmiotow
legalnie prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na rynku hazardowym stuzy¢ ma m.in.
wprowadzenie restrykcyjnych kar administracyjnych za urzadzanie gier wbrew warunkom
okreslonym w ustawie.

Bezsporne jest, ze projekt ustawy o grach hazardowych, w tym kwestionowane
przepisy, nie zostal notyfikowany w trybie przewidzianym w dyrektywie 98/34/WE. W
toku prac nad tym projektem nie zglaszano uwag dotyczacych konieczno$ci zastosowania
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unijnej procedury notyfikacji, o ktorej mowa w dyrektywie 98/34/WE i w rozporzadzeniu
w sprawie notyfikacji. Odstgpienie od notyfikacji projektu ustawy o grach hazardowych
wydaje si¢ Swiadomg decyzjg rzadu. Jak wynika z odpowiedzi podsekretarza stanu w
Ministerstwie Finansow na interpelacje poselska nr 7251, na etapie przygotowania projektu
ustawy o grach hazardowych czg$¢ przepisow, ktora w opinii ekspertow podlegata
obowigzkowi notyfikacji, zostata wyodrgbniona z projektu. W pozostalym zakresie uznano
natomiast, ze nie ma obowigzku notyfikacji. Notyfikacji Komisji Europejskiej 16 wrzesnia
2010 r. zostal poddany rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych
oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 3860/VI kadencja) zawierajacy szereg
ograniczen dotyczacych rynku gier 1 zaktadow wzajemnych. W uzasadnieniu tego projektu
wskazano, ze zawiera on przepisy techniczne w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE i dlatego
celowo wyjeto je z pierwotnego projektu ustawy o grach hazardowych, aby umozliwito to
»przeprowadzenie procesu legislacyjnego i uchwalenie przepisow ustawy o grach
hazardowych, ktore nie podlegaty obowigzkowi notyfikacji” (druk sejmowy nr 3860/VI
kadencja).

4.4. Nastepstwa wyroku TSUE z 19 lipca 2012 r. w potagczonych sprawach Fortuna
sp. z 0.0., Grand sp. z 0.0. i Forta sp. z 0.0. przeciwko Dyrektorowi Izby Celnej w Gdyni
(C-213/11; C-214/11i C-217/11).

Kwestia braku notyfikacji przez Polske projektu ustawy o grach hazardowych
Komisji Europejskiej stanowita tto wniesionego przez Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gdansku do TSUE wniosku o wydanie, na podstawie art. 267 TfUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym. WSA w Gdansku postanowieniem z 16 listopada 2010 r. (sygn. akt Il
SA/Gd 261/10) wniést o dokonanie wyktadni art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/WE w
konteks$cie rozpoznawanych spraw dotyczacych odmowy przez Dyrektora Izby Celnej w
Gdyni zmiany, przedtuzenia i wydania zezwolenia na prowadzenie dziatalnos$ci w zakresie
gier na automatach o niskich wygranych.

TSUE w wyroku z 19 lipca 2012 r. w potaczonych sprawach Fortuna sp. z o.0.,
Grand sp. z 0.0. i Forta sp. z 0.0. przeciwko Dyrektorowi 1zby Celnej w Gdyni (C-213/11;
C-214/11 i1 C-217/11; dalej: Fortuna i inni) orzekl, ze art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/WE
nalezy interpretowac w ten sposob, ze ,,przepisy krajowe tego rodzaju, jak przepisy ustawy
z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych, ktére mogg powodowa¢ ograniczenie, a
nawet stopniowe uniemozliwienie prowadzenia gier na automatach o niskich wygranych
poza kasynami i salonami gry, stanowig potencjalnie «przepisy techniczne» w rozumieniu
tego przepisu, w zwigzku z czym ich projekt powinien zosta¢ przekazany Komisji zgodnie
z art. 8 ust. 1 akapit pierwszy wskazanej dyrektywy, w wypadku ustalenia, iz przepisy te
wprowadzajg warunki moggce mie¢ istotny wptyw na wiasciwosci lub sprzedaz produktu.
Dokonanie tego ustalenia nalezy do sagdu krajowego”.

W uzasadnieniu powyzszego wyroku TSUE powotatl si¢ w pierwszej kolejnosci na
wyrok z 26 pazdziernika 2006 r. wydany w sprawie Komisja przeciwko Grecji, C-65/05, w
ktorym  uznal, Ze przepisy =zakazujace prowadzenia gier elektrycznych,
elektromechanicznych i elektronicznych w jakichkolwiek miejscach publicznych i
prywatnych z wyjatkiem kasyn nalezy uzna¢ za przepisy techniczne, w rozumieniu art. 1
pkt 11 dyrektywy 98/34/WE. Nastepnie kategorycznie stwierdzil, ze w zwigzku z
powyzszym ,,przepis tego rodzaju jak art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych, zgodnie z
ktorym urzadzanie gier na automatach dozwolone jest jedynie w kasynach gry, nalezy
uzna¢ za «przepis techniczny» w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/WE”.

TSUE dalej uzasadniajagc powyzszy wyrok, stwierdzil, ze przepisy przejsciowe
ustawy o grach hazardowych, ktore zakazuja wydawania, przedtuzenia i zmiany zezwolen
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na prowadzenie dziatalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych poza
kasynami, moga bezposrednio wptywac¢ na obrdt tymi automatami. TSUE wskazal, ze w
tych okolicznosciach zadaniem sadu krajowego jest ustali¢, czy takie zakazy moga
wptywaé w sposéb istotny na wilasciwosci 1 sprzedaz tych automatow. Dokonujac
powyzszych ustalen, sad krajowy powinien uwzglednié¢, zdaniem TSUE, miedzy innymi tg
okolicznos$¢, ze ograniczeniu liczby miejsc, gdzie dopuszczalne jest prowadzenie gier na
automatach o niskich wygranych, towarzyszy zmniejszenie ogolnej liczby kasyn. A takze,
w opinii TSUE, sad krajowy powinien ustali¢, czy automaty do gier o niskich wygranych
moga zosta¢ przeprogramowane na automaty o wyzszych wygranych w celu wykorzystania
ich w kasynach, co mogloby wptyna¢ w sposob istotny na wtasciwosci tych automatow.

WSA w Gdansku, ktory wystgpit z pytaniem prejudycjalnym, wydal wyrok z 19
listopada 2012 r. (sygn. akt Il SA/Gd 569/12, Lex nr 1234811) uchylajacy zapadte w
postepowaniu administracyjnym decyzje organdow obu instancji w zakresie, w jakim
rozstrzygnety one o odmowie zmiany zezwolenia na urzadzanie i prowadzenie dziatalnosci
w zakresie gier na automatach o niskich wygranych. Sad stwierdzit, ze przepisy ustawy o
grach hazardowych wywarly istotny wplyw na wtasciwosci lub sprzedaz produktu, jakim
jest automat o niskich wygranych, ktory po uptywie waznos$ci zezwolen begdzie mogl by¢
wprawdzie dalej wykorzystywany, ale tylko w kasynach i w niewielkiej liczbie (w skali
kraju — 3640, czyli 6,9% automatow o niskich wygranych faktycznie eksploatowanych pod
koniec 2009 r.). Pozostatle automaty o niskich wygranych beda musiaty zostac
przeprogramowane na umieszczane w kasynach ,,automaty wysokohazardowe” albo na
umieszczane poza kasynami automaty do gier zrecznosciowych. W obu wypadkach nastgpi
wiec zasadnicza zmiana wihasciwosci urzadzenia. W tych okolicznos$ciach sad uznat, ze
ustawa o grach hazardowych zawiera przepisy techniczne, a zatem powinna byla zostaé
notyfikowana.

Powyzszy wyrok TSUE w sprawie Fortuna 1 inni stat si¢ takze inspiracjg dla
polskich sagdow administracyjnych, a w pewnej mierze takze sadéw karnych, ktére zaczely
wydawa¢ liczne wyroki, oceniajgc przepisy ustawy o grach hazardowych najpierw pod
wzgledem ich ,.techniczno$ci”, a nastgpnie bezskutecznosci z uwagi na brak notyfikacji
wedtug procedury przewidzianej w dyrektywie 98/34/WE.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wystgpity jednak znaczace rozbieznosci.
I tak, jedne sady administracyjne uznaja, ze art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych jest
przepisem technicznym (tak np. WSA w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z 30 stycznia
2013 r., sygn. akt Il SA/Go 990/12, Lex nr 1270417; WSA w Gliwicach w wyroku z 11
lutego 2013 r., sygn. akt IIl SA/GI 1611/12, Lex nr 1312484), inne natomiast stwierdzaja,
ze przepis ten nie ma charakteru technicznego i1 nie podlega procedurze uprzedniej
notyfikacji (tak np. WSA we Wroctawiu w wyroku z 10 pazdziernika 2013 r., sygn. akt 11l
SA/Wr 496/13, Lex nr 1388032; WSA w Warszawie w wyroku z 17 grudnia 2012 r., sygn.
akt VI SA/Wa 1899/12, Lex nr 1332200), wreszcie NSA najczesciej po prostu uchyla
zaskarzone wyroki sadow nizszej instancji 1 przekazuje sprawy do ponownego
rozpoznania, zobowigzujac do zbadania, czy przepisy ustawy o grach hazardowych maja
charakter techniczny w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE (tak np. wyroki NSA: z 18
wrze$nia 2013 r., sygn. akt II GSK 89/11, Lex nr 1559039; z 20 wrzes$nia 2013 r., sygn. akt
IT GSK 737/11, Lex nr 1558948; z 25 wrzes$nia 2013 r., sygn. akt II GSK 380/11, Lex nr
1558769 oraz z 14 marca 2014 r., sygn. akt Il GSK 1527/12, Lex nr 1488063).

W odniesieniu do sagdéw karnych pierwszorzedne znaczenie ma postanowienie SN
z 28 listopada 2013 r., w ktorym SN odmoéwit wprawdzie podjecia uchwaty dotyczacej
zagadnienia prawnego wymagajacego zasadniczej wykladni ustawy, stwierdzil natomiast,
ze naruszenie wynikajgcego z dyrektywy 98/34/WE obowiazku notyfikacji przepisow
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technicznych ma charakter naruszenia trybu ustawodawczego, ktorego konstytucyjnosc
moze by¢ zbadana wytacznie w postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym. Jezeli
zatem w konkretnym postepowaniu sad dochodzi do wniosku, ze doszlo do takiej
wadliwosci trybu ustawodawczego, moze nie stosowac tych przepisow tylko w ten sposéb,
ze zawiesi prowadzone postepowanie, w ktorym mialyby one zastosowanie i skieruje
stosowne pytanie do Trybunatu Konstytucyjnego. W postanowieniu z 28 listopada 2013 r.
Sad Najwyzszy podkreslit, ze ,,Konstytucja nie przewiduje, by notyfikacja byta kryterium
waznosci stanowionych w Polsce przez parlament norm prawnych, a tym samym nie
warunkuje obowigzywania tych norm. Takze TSUE (...) w swoim orzecznictwie wykluczat
takie konsekwencje naruszenia obowigzku notyfikacji”. Zdaniem Sadu Najwyzszego,
,uzasadnione jednak jest twierdzenie, ze z uwagi na wage 1 charakter obowigzku
notyfikacji Komisji Europejskiej projektu regulacji prawnych zawierajacych przepisy
techniczne stanowi on w istocie element konstytucyjnego trybu stanowienia ustaw, a jego
naruszenie moze by¢ kwestionowane wiasnie jako naruszenie konstytucyjnego trybu
ustawodawczego. Jednoczesnie, z uwagi na majace swoje uzasadnienie w zasadzie
pewno$ci prawa, powszechnie akceptowane w polskim systemie prawa domniemanie
konstytucyjnosci ustawy oraz skoncentrowang kontrol¢ badania tej konstytucyjnosci,
Trybunat Konstytucyjny jest jedynym organem wtadnym do stwierdzenia naruszenia trybu
ustawodawczego i uchylenia z tego powodu wadliwie ustanowionej ustawy”. W ocenie
Sadu Najwyzszego, ,,nie moga tego czyni¢ samodzielnie sady powszechne, sady
administracyjne, sady wojskowe czy tez Sad Najwyzszy, odmawiajac stosowania prawa.
Sady te — 1 to przede wszystkim sady I instancji — majg natomiast prawo (i obowigzek)
zwroci¢  si¢ do Trybunatlu Konstytucyjnego ze stosownym pytaniem prawnym
kwestionujagcym dochowanie trybu ustawodawczego, z uwagi na niespelnienie obowigzku
notyfikacji okre§lonego przepisu, zawieszajac jednoczesnie postepowanie, w ktorym
miatoby doj$¢ do zastosowania wadliwie ustanowionego przepisu. W ten sposéb dojdzie
takze do zrealizowania wskazywanej przez ETS konsekwencji niedopetnienia obowigzku
notyfikacji w postaci niestosowania przepisu technicznego, ktory podlegal takiemu
obowiazkowi. (...) Jezeli wyrok Trybunatu Konstytucyjnego potwierdzi watpliwosci sadu,
wowczas dojdzie do formalnego uchylenia tego przepisu z uwagi na wadliwos¢ trybu
ustawodawczego 1 ostateczny brak podstaw do jego stosowania”. Stanowisko SN wyrazone
w postanowieniu z 28 listopada 2013 r. jest reprezentatywne w odniesieniu do Sadu
Najwyzszego (por. np. wyrok SN z 8 stycznia 2014 r., sygn. akt IV KK 183/13, Lex nr
1409532) 1 zostato co do zasady podzielone przez sady karne nizszej instancji, ktore w
imponujacej liczbie poczety wnosi¢ do TK stosowne pytania prawne.

Nie ulega zatem watpliwos$ci, ze zarowno pytanie prawne NSA, jak i pytanie sadu
rejonowego przedtozone w niniejszej sprawie, stanowig ,,poklosie” omdéwionego wyzej
wyroku TSUE w sprawie Fortuna i inni. Mozna bowiem z duzg doza prawdopodobienstwa
domniemywa¢, ze gdyby nie wskazany wyrok TSUE, polskie sady administracyjne 1 karne
moglyby nie stang¢ przed problemem stosowania czy tez niestosowania obowigzujacych
przeciez przepiséw ustawy o grach hazardowych.

Trybunat Konstytucyjny uznal zatem za konieczne podkresli¢, ze w mysl art. 267
TfUE kompetencje TSUE w zakresie orzekania w trybie prejudycjalnym sprowadzaja si¢
do wyktadni traktatow oraz waznosci 1 wyktadni aktow przyjetych przez instytucje, organy
lub jednostki organizacyjne UE. Z art. 267 TfUE wynika do$¢ jasny podzial kompetencji —
TSUE dokonuje wyktadni przepiséw unijnych, wiazacej sad krajowy w sprawie, w
zwiazku z ktorg wniodst pytanie prejudycjalne. Sad krajowy z kolei dokonuje wyktadni
prawa krajowego, a nastgpnie w drodze subsumcji stosuje prawo unijne do okreslonego
stanu faktycznego. Oznacza to, ze sady krajowe nie sg wilasciwe do dokonywania
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interpretacji budzacych watpliwosci przepiséw unijnych, a TSUE nie jest uprawniony ani
do stosowania prawa unijnego do konkretnej sprawy, ani tez wyjasniania stanu
faktycznego, bedacego przedmiotem rozpoznania sadu krajowego. Przyjmuje si¢
natomiast, ze TSUE moze, dokonujac wyktadni prawa unijnego, wyposazy¢ sad krajowy w
stosowne dyrektywy interpretacyjne wigzace si¢ z prawem unijnym, ktore moga byc
uzyteczne w danej sprawie, zawistej przed sadem pytajacym. TSUE nie ma jednak z calg
pewnoscig kompetencji do dokonywania wyktadni, tym bardziej wigzacej, prawa
krajowego ani tez orzekania o jego obowigzywaniu. Wykladnia przepiséw krajowych
nalezy bowiem do sagdow krajowych. Orzeczenie TSUE w kwestii wyktadni lub waznos$ci
prawa unijnego jest wigzace z chwilg ogloszenia dla sagdu panstwa cztonkowskiego, ktory
wniost pytanie prejudycjalne. Oznacza to, ze sad krajowy jest zobowigzany w danej
sprawie zastosowac przepisy unijne w znaczeniu ustalonym w orzeczeniu TSUE. Z reguly
sad krajowy bierze takze pod uwage sformutowane przez TSUE wskazowki interpretacyjne
wigzace si¢ z prawem unijnym. Orzeczenie TSUE wydane w odpowiedzi na pytanie
prejudycjalne nie ma skuteczno$ci erga omnes, nie jest wprost wigzace dla innych sgdow
krajowych czy tez innych organdéw publicznych. Nie ulega jednak watpliwosci, ze
oddziatluje na orzecznictwo innych sadow krajowych silg autorytetu samego TSUE oraz
mocg argumentow uzytych w orzeczeniu prejudycjalnym. Sady krajowe oraz inne organy
publiczne nie powinny bowiem co do zasady przyjmowa¢ odmiennej interpretacji prawa
unijnego niz ustalona w orzecznictwie TSUE. Z drugiej jednak strony nie jest wykluczone,
aby ten sam sad, ktory ztozyt juz pytanie prejudycjalne, a takze inny sad krajowy ponownie
wniost takie pytanie do TSUE, jezeli ma powazne trudnos$ci z wyktadnig i zastosowaniem
orzeczenia, pojawiag sig nowe watpliwosci dotyczace rozumienia przepisu czy tez nowe
okolicznosci, ktore moga doprowadzi¢ do wydania odmiennego niz dotychczas orzeczenia
przez TSUE.

Biorgc powyzsze pod uwagg, nalezy podkresli¢, ze wyrok TSUE w sprawie Fortuna
1 inni byl bez watpienia wigzacy dla Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku,
ktory wnidst pytanie prejudycjalne. Zakres zwigzania powyzszym wyrokiem TSUE
ograniczat si¢ jednak z natury rzeczy do wyktadni prawa unijnego, a wi¢c rozumienia art. 1
pkt 11 dyrektywy 98/34/WE. W wyroku tym TSUE przyjal, dokonujac de facto rowniez
interpretacji prawa krajowego, ze przepisy tego rodzaju, jak przepisy ustawy o grach
hazardowych, ,,ktére moga powodowac ograniczenie, a nawet stopniowe uniemozliwienie
prowadzenia gier na automatach o niskich wygranych poza kasynami i salonami gry,
stanowig potencjalnie «przepisy techniczne»”, w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy
98/34/WE. W sentencji powyzszego wyroku TSUE stwierdzit jednak jednoznacznie, ze:
,Dokonanie tego ustalenia nalezy do sadu krajowego”. To sad krajowy miat dopiero
ustali¢, czy potencjalnie techniczne przepisy rzeczywiscie ,,wprowadzaja warunki mogace
mie¢ istotny wplyw na wilasciwosci lub sprzedaz produktu”. W uzasadnieniu tego
orzeczenia TSUE wskazal takze sadowi krajowemu wytyczne, pomagajace ocenié, czy
majace zastosowanie w danej sprawie przepisy ustawy o grach hazardowych maja
charakter przepisow technicznych, w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE. TSUE, orzekajac
w sprawie Fortuna i inni nie moégt rozstrzygnaé, czy przepisy krajowe ustawy o grach
hazardowych majg charakter technicznych, kompetencja w tym zakresie nalezy bowiem do
sadow krajowych. To sady krajowe dokonujg interpretacji prawa krajowego. Stad tez za
nieuprawnione nalezy uzna¢ wszelkie wypowiedzi TSUE, w ktérych kategorycznie oceniat
przepisy ustawy o grach hazardowych. Wypada bowiem jeszcze raz z calag moca
podkresli¢, ze TSUE nie mial kompetencji do oceny, czy konkretne przepisy, np. art. 14
ust. 1 ustawy o grach hazardowych, maja charakter przepisow technicznych. Tym samym
wyrokowi TSUE w sprawie Fortuna 1 inni nie mozna przypisywa¢ waloru rozstrzygniecia



38

co do technicznego charakteru niektorych przepisow ustawy o grach hazardowych
wigzacego wszystkie sady krajowe 1 inne organy publiczne. Zakres odzialywania
powyzszego wyroku na ewentualne orzecznictwo krajowe sprowadza si¢ jedynie do tego,
ze niektore przepisy ustawy o grach hazardowych z perspektywy art. 1 pkt 11 dyrektywy
98/34/WE moga by¢ potencjalnie, a wigc hipotetycznie, ,,techniczne”. Rozstrzygniecie tej
kwestii nalezy jednak wytacznie do sadu orzekajgcego w danej sprawie i stosujgcego
przepisy krajowe ustawy o grach hazardowych. Sad ten moze oczywiscie, uznajgc racje
argumentow zawartych w wyroku TSUE w sprawie Fortuna i inni, wzig¢ pod uwage takze
wskazowki zawarte w tym wyroku zwigzane z prawem unijnym. Kwestia technicznego
charakteru niektdrych przepisow ustawy o grach hazardowych nie zostata jednak absolutnie
przesadzona w wyroku TSUE w sprawie Fortuna i inni, a wrgcz przeciwnie, jak
stwierdzono w sentencji tego wyroku, dokonanie tego ustalenia nalezy do sadow
krajowych.

4.5. Konstytucyjny tryb ustawodawczy a procedura notyfikacyjna przewidziana w
dyrektywie 98/34/WE.

Przechodzac do oceny zgodnosci art. 14 ust. 1 1 art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach
hazardowych z art. 2 i art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji z perspektywy dochowania
konstytucyjnego trybu ustawodawczego, Trybunal Konstytucyjny pragnie jeszcze raz
podkresli¢, ze oba sady pytajace chcg w istocie otrzymac¢ odpowiedzi na pytania: po
pierwsze, czy wymagania dotyczace notyfikacji Komisji Europejskiej tzw. przepisow
technicznych, o ktérych mowa w dyrektywie 98/34/WE, stanowig element konstytucyjnego
trybu ustawodawczego, po drugie, jakie sg z perspektywy konstytucyjnej konsekwencje ich
niedochowania.

W zwigzku z tym Trybunal Konstytucyjny uznat za konieczne powtorzy¢, ze
orzeczenie naruszenia konstytucyjnego trybu ustawodawczego oznacza, iz ustawa, czy tez
poszczegolne jej przepisy, przestajg obowigzywaé (zob. np. wyrok TK z 16 lipca 2009 r.,
sygn. Kp 4/08). Co wigcej, zgodnie z art. 42 ustawy o TK: ,,Orzekajac o zgodnosci aktu
normatywnego (...) z Konstytucja, Trybunat bada zaréwno tres¢ takiego aktu (...), jak tez
kompetencj¢ oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu”.

Majac powyzsze caly czas na wzgledzie, Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze
co do zasady konstytucyjny tryb stanowienia ustaw zostat uregulowany w art. 112, art. 118-
124 Konstytucji, a wiec od momentu wniesienia projektu ustawy do Sejmu, az do
zarzadzenia przez Prezydenta ogloszenia uchwalonej ustawy w Dzienniku Ustaw. Nie
ulega tez watpliwosci, ze konstytucyjne unormowanie nie jest zupetne i nie obejmuje
calego trybu stanowienia ustawy. Zawiera jednak podstawowe elementy tego trybu i
formutuje z pespektywy konstytucyjnej zasady nadrzedne. Nietrudno zauwazy¢, ze zaden z
przepisow konstytucyjnych, oprdcz inicjatywy ustawodawczej, nie normuje wprost etapu
poprzedzajacego wniesienie projektu ustawy do Sejmu, a w szczegdélnosci wszelkich
obowigzkow konsultacyjnych czy tez opiniodawczych w zakresie tekstu majgcego stac si¢
dopiero projektem ustawy. To dopiero dzieki orzecznictwu TK, poczgwszy od wyroku w
sprawie 0 sygn. K 3/98, przyjmuje si¢, ze elementy konstytucyjnego trybu stanowienia
ustaw zawierajg takze ustawy zwykle, a takze postanowienia regulaminéw Sejmu i1 Senatu,
w zakresie, w jakim Konstytucja si¢ do nich odwotuje. Stad tez np. ustawowy obowigzek
opiniowania przez KRS projektow ustaw, stanowi¢ moze konstytucyjny element trybu
ustawodawczego w zakresie, w jakim znajduje zakotwiczenie w art. 186 Konstytucji (zob.
wyrok o sygn. Kp 4/09). Istnieje jakosciowa réznica miedzy obowigzkiem opiniowania
wynikajacym z Konstytucji a analogicznym obowigzkiem ustawowym, ktory tworzy
jedynie element ustawowego, a nie konstytucyjnego, trybu ustawodawczego. Uchybienie
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obowigzkowi opiniowania wynikajagcemu jedynie z ustawy jest nieprawidtowoscig, ktora
nie prowadzi jednak do naruszenia konstytucyjnego standardu postepowania
legislacyjnego.

Bioragc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze notyfikacja tzw.
przepisow technicznych, o ktérej mowa w dyrektywie 98/34/WE, implementowanej do
polskiego porzadku prawnego rozporzadzeniem w sprawie notyfikacji, nie stanowi
elementu konstytucyjnego trybu ustawodawczego. Jest oczywiste, ze zaden z przepisoOw
Konstytucji nie normuje tej kwestii ani tez nie odwoluje si¢ do niej wprost czy nawet
posrednio. Notyfikacja tzw. przepisOw technicznych jest bowiem przede wszystkim unijng
procedura, w jakiej panstwo cztonkowskie jest zobowigzane do informowania Komisji
Europejskiej i innych panstw cztonkowskich o projektowanych przepisach technicznych, a
takze do uwzgledniania zgloszonych przez nie szczegoétowych opinii 1 uwag ,tak dalece,
jak to bedzie mozliwe przy kolejnych pracach nad projektem przepiséw technicznych” —
art. 8 ust. 2 dyrektywy 98/34/WE. Notyfikacja, jako unijna procedura swoistej ,,uprzedniej
kontroli”, w ktorej dochodzi do opiniowania i zglaszania uwag przez Komisj¢ Europejska
oraz inne panstwa cztonkowskie dotyczacych przepisow technicznych, majacych stanowic
dopiero projekt ustawy, nie ma zakotwiczenia w Konstytucji. Powyzsze ewidentne
stanowisko zdaje si¢ tez podziela¢, drugi sad pytajacy, powolujac si¢ na stosowny fragment
postanowienia z 28 listopada 2013 r., w ktorym SN uznal, ze ,,Konstytucja nie przewiduje,
by notyfikacja byla kryterium waznos$ci stanowionych w Polsce przez parlament norm
prawnych, a tym samym nie warunkuje obowigzywania tych norm”. Notyfikacja przepisow
technicznych okreslona w dyrektywie 98/34/WE, implementowanej rozporzadzeniem w
sprawie notyfikacji, nie jest elementem konstytucyjnej procedury ustawodawczej. Stad tez
dochowanie czy tez niedochowanie procedury notyfikacyjnej nie ma wpltywu na ocene
dochowania konstytucyjnego trybu stanowienia ustawy. Trybunal Konstytucyjny uznat tym
samym, ze brak notyfikacji projektu ustawy o grach hazardowych nie stanowit naruszenia
takich regut stanowienia ustaw, ktore majg swoje wyrazne zrodto w przepisach Konstytucji
1 ktore dotyczylyby w sensie tresciowym konstytucyjnego trybu ustawodawczego.

Trybunal Konstytucyjny w orzecznictwie przyjmuje jednak, ze dochowanie
obowigzku opiniowania czy tez konsultowania projektow ustaw, uregulowanego na
poziomie ustaw zwyktych, podlega ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, nawet jesli nie jest
wymogiem konstytucyjnie okreSlonego trybu ustawodawczego. Elementy trybu
prawodawczego, ktoére nie wynikajg z konstytucyjnych standardéw postepowania
legislacyjnego, podlegaja bowiem takze kontroli Trybunatu Konstytucyjnego (co zostato
potwierdzone pierwszy raz w wyroku o sygn. K 3/98). Trybunal swoja kompetencj¢ do
badania pelnego dochowania wszystkich elementéw procedury prawodawczej, ktdre w
szczegOlnosci sformutowane zostaty w przepisach o randze ustawowej i w przepisach
regulamindéw parlamentarnych, wywodzi z art. 42 ustawy o TK. W orzecznictwie TK
przyjmuje si¢, ze naruszenie obowigzkéw konsultacyjnych czy tez opiniodawczych
dotyczacych projektu ustawy moze by¢ rozpatrywane w kategoriach naruszenia zasady
demokratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji oraz zasady legalizmu — art. 7
Konstytucji, ktéra naktada na wszystkie organy wtadzy publicznej obowiazek dzialania na
podstawie i w granicach prawa.

Co wigcej, w dotychczasowym orzecznictwie przyjeto, ze ,,Nie mozna przy tym
wykluczy¢ kontroli ustawy =z perspektywy dochowania elementow procedury
ustawodawczej polskiego prawa krajowego uregulowanych w aktach prawa unijnego” (TK
w wyroku o sygn. K 33/12, powotujac si¢ na wyrok o sygn. Kp 4/08).

Uwzgledniajac powyzsze stabilne orzecznictwo, Trybunal Konstytucyjny stwierdza,
ze notyfikacja przepisow technicznych, o ktorej mowa zarowno w dyrektywie 98/34/WE,
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jak 1 implementujacym ja do porzadku krajowego rozporzadzeniu w sprawie notyfikacji,
nie jest wprost tozsama z opiniowaniem lub konsultowaniem projektow ustaw, wykazuje
jednak bez watpienia cechy podobne 1 ma, jak to wskazano wyzej, charakter zblizony do
konsultacji, powiadomien czy tez uzgodnien dotyczacych projektow aktoéw normatywnych.
Nalezy bowiem jeszcze raz podkresli¢, ze panstwo notyfikujace informuje Komisje o
projektach przepisow technicznych, a Komisja i1 inne panstwa cztonkowskie przedktadajg
szczegdtowe opinie lub uwagi, ktore panstwo uwzglednia tak dalece, jak to bedzie mozliwe
przy kolejnych pracach nad projektem przepisow technicznych (zob. art. 8 dyrektywy
98/34/WE). W przypadku notyfikacji przepiséw technicznych mamy zatem do czynienia z
procedura podobng do opiniowania czy tez konsultowania projektow ustaw, stad tez
Trybunat Konstytucyjny wzigt pod uwage wymogi wynikajace z orzecznictwa TK
dotyczacego tej problematyki.

Odnosnie oceny dochowania trybu ustawodawczego w kontekscie obowigzkow 0
charakterze konsultacyjno-opiniodawczym Trybunatl sformutowat w wyroku o sygn. K
10/09 ogodlne reguly. I tak, w pierwszej kolejnosci, badajac zarzut naruszenia procedury
prawodawczej, na tle konkretnej sprawy, Trybunal powinien wzig¢ ,pod uwage
usytuowanie w systemie zroédet prawa aktu normatywnego, w ktorym statuowane sg
uprawnienia konsultacyjne, materi¢, ktorej dotyczy obowigzek konsultacyjny, etap prac
legislacyjnych, na ktorym zaniechano konsultacji, kumulowanie i czestotliwos$¢ naruszen,
faktyczny udziat organéw opiniodawczych w postgpowaniu legislacyjnym”. Co wigcej, nie
ulega watpliwosci, ze ,,«jakoSciowo ci¢zszym» uchybieniem w procedurze legislacyjnej
jest zlekcewazenie powinnosci konstytucyjnej”. Naruszenie obowigzku opiniowania czy
tez konsultacji nie oznacza samo przez si¢ naruszenia Konstytucji. Trzeba bowiem
pamigtac, ze ,,uchwalanie ustaw nalezy z mocy Konstytucji do Sejmu, a rola podmiotow,
ktorym przyznano prawo opinii, ogranicza si¢ do zajgcia stanowiska pozwalajgcego
Sejmowi na orientacje¢ w ich pogladach”.

Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat stwierdzil, ze wymog uprzedniej notyfikacji
projektéw przepiséw technicznych jest statuowany na poziomie dyrektywy 98/34/WE i
implementujgcego ja rozporzadzenia w sprawie notyfikacji. Jednak whrew twierdzeniom
NSA, sam fakt ujecia obowigzku notyfikacji w dyrektywie unijnej nie oznacza jeszcze, ze
mamy do czynienia ze szczeg6dlnie wysoka, bo miedzynarodowg i ponadustawows, ranga
procedury notyfikacji. Art. 91 ust. 3 Konstytucji stanowi, ze: ,Jezeli wynika to z
ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej organizacje
mie¢dzynarodowa, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majac
pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami”. Nalezy przypomnie¢, ze dyrektywa
98/34/WE, podobnie jak inne dyrektywy, stanowi akt prawa pochodnego Unii
Europejskiej, ktérego moca panstwa cztonkowskie zostajg zobowigzane do implementacji
okreslonych regulacji prawnych, stuzacych osiggnieciu wskazanego w dyrektywie celu.
Zgodnie z art. 288 TfUE, dyrektywa jest wigzaca dla panstw cztonkowskich, do ktorych
jest skierowana, musi jednak przej$¢ transpozycje do prawa krajowego. Dyrektywy unijne
co do zasady nie podlegaja wigc bezposredniemu stosowaniu. O bezposrednim stosowaniu
dyrektyw moze by¢ mowa tylko wtedy, gdy nie zostala ona terminowo lub nalezycie
transponowana do porzadku krajowego, a jej konkretne postanowienia nadajg si¢ do
takiego stosowania. Wreszcie dyrektywa moze takze wywiera¢ bezposredni skutek na
poziomie wertykalnym, a wigc w relacjach jednostka — panstwo. Z kolei o ewentualnym
pierwszenstwie dyrektywy w zakresie jej stosowania przed przepisami ustawowymi mozna
mowi¢ tylko w wypadku konfliktu merytorycznego, tresciowego obu aktéw prawnych.
Dyrektywy nie maja zatem z natury rzeczy rangi hierarchicznie wyzszej niz ustawy.
Dyrektywy nie sg z perspektywy konstytucyjnej prawem lepszym lub tez wazniejszym
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merytorycznie 1 aksjologicznie niz przepisy polskich ustaw. Dlatego tez wymog notyfikacji
wynikajacy z dyrektywy 98/34/WE nie jest wazniejszy lub bardziej istotny niz analogiczny
obowigzek wynikajacy z ustawy zwykte;j.

Uwzgledniajac powyzsze, Trybunat Konstytucyjny uznal, ze obowigzek notyfikacji
Komisji 1 innym panstwom cztonkowskim, o ktorym mowa w dyrektywie 98/34/WE, nie
jest uprzywilejowany w stosunku do wszelkich innych podobnych obowigzkéw
opiniowania 1 konsultowania wynikajacych z ustaw zwyktych. Z tej tylko racji, ze zostat
ujety w dyrektywie 98/34/WE, nie moze by¢ podniesiony, czy tez zréwnany z wymogami
konstytucyjnego trybu ustawodawczego. Co wiecej, z perspektywy prawa krajowego
wymoég uprzedniej notyfikacji wynika przede wszystkim z rozporzadzenia w sprawie
notyfikacji, ktore korzysta w tym wzgledzie z domniemania prawidtowej implementacii,
jego ranga jest jednak nizsza niz ustawy.

Jak wskazano wyzej, notyfikacja przepisOw technicznych jest unijng procedurg
swoistej ,,kontroli prewencyjnej” projektow prawa krajowego przez Komisje Europejska,
stuzaca sprawdzeniu, czy proponowana regulacja nie narusza swobodnego przeptywu
towarow i ustug. Z tej tez racji notyfikacji Komisji Europejskiej i innym panstwom
cztonkowskim podlegaja tylko 1 wytacznie projekty przepisoOw technicznych, a wigc takich,
ktore co do zasady mogg ogranicza¢ szeroko rozumiang swobode przeptywu towarow.
Dyrektywa 98/34/WE nie definiuje jednak w sposéb jednoznaczny i niebudzacy
watpliwosci, co nalezy rozumie¢ przez przepis techniczny. Wrecz przeciwnie, okreslenie
przepisu technicznego w art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/WE jest raczej nieprecyzyjne,
wielokrotnie ztozone 1 nieostre, stad tez jest czesto dookreslane w orzecznictwie TSUE.
Notyfikacje tzw. przepisow technicznych Komisji Europejskiej nalezy postrzegac¢ jako
unijng procedurg kontrolng. Nie jest to jednak wspotdecydowanie Komisji 1 innych panstw
cztonkowskich o ostatecznym ksztalcie stanowionych w porzadku krajowym ustaw. Nalezy
bowiem jeszcze raz podkresli¢, ze zgodnie z art. 8 ust. 2 dyrektywy 98/34/WE panstwo
notyfikujace jest zobowigzane do uwzglednienia szczegdtowych opinii lub uwag Komisji
Europejskiej i innych panstw cztonkowskich ,,tak dalece, ja to bedzie mozliwe”.

Bezsporne jest, ze projekt ustawy o grach hazardowych, w tym zawarte w nim 1
kwestionowane w niniejszej sprawie przepisy, nie zostal notyfikowany Komisji w trybie
przewidzianym w dyrektywie 98/34/WE ani rozporzadzeniu w sprawie notyfikacji. Nie ma
jednak pewnosci, ze taki obowigzek obcigzat rzad w odniesieniu do projektowanej ustawy.
Nie sposob bowiem jednoznacznie ustali¢, czy zawarte w niej przepisy mialy rzeczywiscie
charakter techniczny, w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/WE i rozporzadzenia w
sprawie notyfikacji. Jest bowiem oczywiste, ze o ewentualnym naruszeniu procedury
notyfikacji moze by¢ mowa dopiero wtedy, gdy dojdzie to stwierdzenia, ze mamy do
czynienia z przepisami technicznymi. Nie ulega watpliwosci, ze notyfikacji, o ktorej mowa
w dyrektywie 98/34/WE 1 implementujacym jg rozporzadzeniu w sprawie notyfikacji,
podlegaja wytacznie przepisy techniczne. Ocena dochowania procedury notyfikacyjnej
wchodzi w gre dopiero w momencie stwierdzenia, ze mamy do czynienia z przepisem czy
tez przepisami technicznymi. Do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego nie nalezy
jednak dokonywanie wigzacej wyktadni kwestionowanych przepisow z perspektywy ich
potencjalnego i hipotetycznego charakteru technicznego. Jak stusznie podkreslit TSUE w
wyroku w sprawie Fortuna i inni dokonanie tego ustalenia nalezy do sadéw krajowych, a
wiec sagdow administracyjnych i1 karnych, ktore beda stosowaé przepisy ustawy o grach
hazardowych, rozstrzygajac konkretne sprawy.

Trybunat Konstytucyjny uwaza jednak za konieczne podkresli¢, ze wlasnie ze
wzgledu na nieprecyzyjnos¢ pojecia przepisOw technicznych, uzytego w dyrektywie
98/34/WE 1 implementowanego w rozporzadzeniu w sprawie notyfikacji, we wszystkich
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sytuacjach watpliwych ostrozno$¢ nakazywataby uczyni¢ zado$¢ wymogom notyfikacji
potencjalnych przepisow technicznych Komisji Europejskiej. W takiej tez sytuacji Sejm,
podejmujac decyzje co do uchwalenia projektowanej ustawy, moglby skorzystaé ze
szczegotowych opinii lub uwag przedstawionych w tym wzgledzie przez Komisje Iub inne
panstwa cztonkowskie. Jest to tym bardziej istotne, ze w obecnym stanie prawnym brak jest
przepisow odnoszacych si¢ do problemu notyfikacji przepisow technicznych na etapie prac
legislacyjnych w Sejmie, czy tez normujacych kwesti¢ notyfikacji przepisow technicznych
zawartych w projektach ustaw wnoszonych do Sejmu przez inne podmioty niz rzad. A co
najwazniejsze, mozna by unikna¢ wszelkich konsekwencji zwigzanych z brakiem notyfikacji,
przede wszystkim majgcego miejsce chaosu prawnego w zakresie stosowania ustawy o grach
hazardowych przez sady. Nie mozna bowiem nie zauwazy¢, ze brak uprzedniej notyfikacji
projektu ustawy o grach hazardowych jest formalnym aspektem wykorzystywanym przez
niektorych przedsigbiorcow dziatajacych w branzy hazardowej do podejmowania prob
wyeliminowania z obrotu prawnego przepisow, ktore reglamentujg ich dziatalnosc.
Wskazane wyzej zroznicowanie orzecznictwa sadowego w  zakresie stosowania
kwestionowanych przepisow ustawy o grach hazardowych z catg pewnoscig nie prowadzi do
wzmocnienia takich wartosci, jak pewno$¢ 1 bezpieczenstwo prawne.

Biorgc powyzsze od uwage, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze notyfikacja tzw.
przepisow technicznych, o ktorej mowa w dyrektywie 98/34/WE i rozporzadzeniu w
sprawie notyfikacji, nie stanowi elementu konstytucyjnego trybu ustawodawczego.

Trybunat Konstytucyjny uznat takze, ze brak notyfikacji kwestionowanych
przepisow art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych nie stanowi
takiego naruszenia pozakonstytucyjnej procedury ustawodawczej, ktore bytoby
réwnoznaczne z naruszeniem art. 2 i art. 7 Konstytucji.

Nalezy bowiem stwierdzi¢, ze ewentualne niedopetnienie obowigzku notyfikacji
Komisji Europejskiej, a wigc hipotetyczne zaniedbanie o charakterze formalnoprawnym
unijnej procedury notyfikacji, nie pocigga za sobg automatycznie konieczno$ci uznania, ze
doszto do naruszenia standardow konstytucyjnych w zakresie stanowienia ustaw. Nie
mozna bowiem przyjac, ze kazde, cho¢by potencjalne, uchybienie proceduralne, stanowi
zawsze podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktu normatywnego i prowadzi w
rezultacie do utraty przez ten akt mocy obowigzujacej. Istnieje jakosciowa roéznica migdzy
obowigzkiem opiniowania wynikajagcym z Konstytucji a analogicznym obowigzkiem tylko
ustawowym, ktory tworzy jedynie element ustawowego, a nie konstytucyjnego, trybu
ustawodawczego. Tym wigksza rdznica istnieje miedzy obowigzkiem opiniowania
zakotwiczonym w Konstytucji a dopiero hipotetycznym obowigzkiem notyfikacji
przepisow technicznych, o ktérym mowa w dyrektywie 98/34/WE. Uchybienie
obowigzkowi opiniowania wynikajagcemu jedynie z ustawy jest zazwyczaj
nieprawidlowoscia, ktora nie prowadzi jednak do naruszenia konstytucyjnego standardu
postepowania legislacyjnego. Tym bardziej uchybienie ewentualnemu obowigzkowi
notyfikowania Komisji Europejskiej potencjalnych przepisow technicznych nie moze samo
przez si¢ prowadzi¢ do naruszenia konstytucyjnych zasad demokratycznego panstwa
prawnego — art. 2 Konstytucji oraz legalizmu — art. 7 Konstytucji.

Powyzszego wustalenia Trybunalu Konstytucyjnego nie zmienia ocena
kwestionowanych przepisow ustawy o grach hazardowych takze z perspektywy art. 9
Konstytucji, powotanego jako tzw. przepis zwigzkowy, zgodnie z ktorym Rzeczpospolita
przestrzega wigzacego ja prawa miedzynarodowego. Nalezy bowiem podzieli¢ stanowisko
zawarte w wyroku o sygn. K 33/12, ze ,,Konstytucja okres$la relacje miedzy prawem
miedzynarodowym i prawem krajowym przede wszystkim zgodnie z zasadami dobra
wspolnego, suwerennosci, demokracji, panstwa prawnego oraz przychylnosci prawa
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krajowego prawu mi¢dzynarodowemu. W oparciu o te zasady mozna wyprowadzic¢
wniosek, ze Polska otwiera si¢ na porzadek migdzynarodowy. Efektem przekazania
kompetencji jest zazwyczaj skomplikowany uktad zalezno$ci migdzy panstwem, jego
organami a organizacja mi¢dzynarodowa. Dlatego przekazanie kompetencji zawsze nalezy
ocenia¢ z punktu widzenia zasad ksztaltujagcych tozsamos$¢ konstytucyjng”. Stad tez, w
przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego, wyktadnia przychylna prawu europejskiemu w
zadnej sytuacji nie moze prowadzi¢ do rezultatdéw sprzecznych z wyraznym brzmieniem
norm konstytucyjnych i niemozliwych do uzgodnienia z minimum funkcji gwarancyjnych,
realizowanych przez Konstytucje.

Tym samym Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2
ustawy o grach hazardowych sg zgodne z art. 2 i art. 7 w zwiazku z art. 9 Konstytucji 1 nie
naruszyty konstytucyjnego trybu ustawodawczego.

5. Ocena zgodnosci art. 14 ust. 11 art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych z
art. 20, art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5.1. Sad pytajacy zarzuca ponadto, ze art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o
grach hazardowych, poprzez nieproporcjonalng ingerencje naruszajg wolnos$¢ dziatalnosci
gospodarczej — art. 20 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zdaniem NSA, na skutek wejscia w zycie kwestionowanych przepisow
zlikwidowana zostata mozliwos$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w formie salonéw
gier na automatach oraz punktow gier na automatach o niskich wygranych. Prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej w =zakresie urzadzania gier na automatach jest bowiem
dopuszczalne wylacznie przez podmioty posiadajace koncesje 1 prowadzace kasyna gry.
Doprowadzi to do wyeliminowania i zdelegalizowania okreslonej dziatalnosci
gospodarczej w sektorze hazardowym.

W przekonaniu NSA, wprowadzenie bezwzglednego zakazu urzadzania gier na
automatach poza kasynami gry nie bylo niezbgdne dla ochrony ,,waznego interesu
publicznego”, w rozumieniu art. 20 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W
ocenie sadu pytajacego, ,,organy administracji publicznej sg w stanie, pod warunkiem
wyposazenia ich przez ustawodawce w odpowiednie oprzyrzagdowanie proceduralne — pod
kontrolg sagdow administracyjnych — w sposob nalezyty wywazac¢ in concreto wolno$¢
dziatalnosci gospodarczej w zakresie urzadzania gier na automatach z potrzebg ochrony
wskazanych wyzej warto$ci konstytucyjnych”. Sad pytajacy uwaza, ze zniesienia
powszechnej dostgpnosci gier na automatach nie uzasadnia konstytucyjnie wymagana
ochrona porzadku publicznego, zdrowia publicznego oraz wolnosci 1 praw innych 0sob
przed negatywnymi nastepstwami hazardu. Zdaniem NSA, nie istnieje racjonalny powod,
dla ktérego zachodzitaby konieczno$¢ ograniczenia wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej w
zakresie urzadzania gier na automatach.

5.2. Przechodzac do oceny zgodnos$ci kwestionowanych przepisow z art. 20 1 art. 22
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze wolnos$¢
dziatalnosci gospodarczej ma w $wietle Konstytucji dwojaki charakter — jest jednoczes$nie
zasadg ustrojowg 1 podstawg formutowania praw podmiotowych wynikajacych z tej
wolnosci, ktorych ograniczenie podlega ocenie z perspektywy wymogoéw konstytucyjnych.
W mysl art. 20 Konstytucji wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej stanowi jedng z podstaw
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej — spotecznej gospodarki rynkowe;.
Zgodnie z art. 22 Konstytucji ograniczenie wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzglgdu na wazny interes publiczny.
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Co do zasady wolno$¢ dzialalnosci gospodarczej obejmuje mozliwosé
podejmowania 1 prowadzenia dzialalno$ci, ktorej zasadniczym celem jest osiggnigcie
zysku. Dziatalno$¢ gospodarcza ma bowiem z zatozenia zarobkowy charakter. Wolno$¢
dziatalnosci gospodarczej polega zatem na mozliwosci podejmowania decyzji
gospodarczych, w tym przede wszystkim wyboru rodzaju (przedmiotu) dziatalno$ci i
wyboru prawnych form ich realizacji, oraz z natury rzeczy podejmowania ré6znego rodzaju
dziatan faktycznych (prowadzenie produkcji, handlu, ustug itp.) czy tez dokonywania w
sposob ,,zawodowy” okreslonych czynnosci (zob. wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn.
SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33).

Nalezy na wstepie zaznaczy¢, ze Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie juz w swoim
orzecznictwie potwierdzal, ze gwarantowana Kkonstytucyjnie wolno$¢ dziatalnos$ci
gospodarczej nie ma charakteru absolutnego 1 moze podlega¢ ograniczeniom (por. np.
wyroki TK z 27 lutego 2014 r., sygn. P 31/13, OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 16 i wskazane
tam wcze$niejsze orzeczenia TK).

Dopuszczalno$¢ ograniczenia wolnosci dziatalnoSci gospodarczej podlega ocenie z
perspektywy szczegolnej regulacji art. 22 Konstytucji, ktory okresla zarowno wymog
formalny, stanowigc, ze ograniczenie to jest dopuszczalne ,,tylko w drodze ustawy”, jak i
przestank¢ materialnoprawng ograniczenia: ,,tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”.

W orzecznictwie TK przyjmuje si¢, ze Konstytucja ,niezbedng przestanka
legalnego ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej czyni szczegélny, czy tez
kwalifikowany, rodzaj interesu publicznego, mianowicie interes «wazny». Ustawodawca
musi zatem kazdorazowo wykaza¢, iz ograniczenie wolno$ci dziatalnos$ci gospodarczej
stuzy ochronie szczegolnie istotnego interesu publicznego” (wyrok TK z 8 lipca 2008 r.,
sygn. K 46/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 104).

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze klauzula ,,waznego interesu publicznego”, o
ktorej mowa w art. 22 Konstytucji, nie jest zwyktym potwierdzeniem materialnoprawnych
przestanek ograniczania wolnosci 1 praw konstytucyjnych, zawartych w art. 31 ust. 3
Konstytucji (zob. np. wyrok TK z 13 pazdziernika 2010 r., sygn. Kp 1/09, OTK ZU nr
8/A/2010, poz. 74). W mysl art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa Ilub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i
praw innych oso6b”. Niewatpliwie w klauzuli ,,waznego interesu publicznego”, o ktorej mowa
w art. 22 Konstytucji, mieszczg si¢ wszystkie warto$ci wymienione w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Co wigcej, z klauzuli ,,waznego interesu publicznego” mogg takze wynika¢ inne,
wychodzace poza art. 31 ust. 3 Konstytucji, materialnoprawne przestanki ustawowego
ograniczenia wolnos$ci dzialalnosci gospodarczej. Jak stwierdzilt TK w wyroku o sygn. K
46/07: ,,Kazdy wypadek (...) ochrony dobr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci
si¢ w klauzuli waznego interesu publicznego w rozumieniu art. 22 Konstytucji, jednak w
zakresie owego waznego interesu publicznego mieszczg si¢ ponadto warto$ci niewymienione
w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji zakres dopuszczalnych ograniczen wolnosci
dziatalnosci gospodarczej jest — przynajmniej z punktu widzenia materialnoprawnych
przestanek ograniczen — szerszy od zakresu ograniczen tych wolnosci 1 praw, do ktorych
odnosi si¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji”.

Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze art. 22
Konstytucji reguluje wprost w sposob wyczerpujacy i kompleksowy zarowno formalne, jak 1
materialne przestanki ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, a poniewaz wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej jest jedng z konstytucyjnych praw 1 wolnos$ci jednostki, to art. 22
Konstytucji stanowi lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji (tak tez wyrok TK
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z 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33). Nie oznacza to jednak
zupelnego wytaczenia stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji przy ocenie ograniczen wolnos$ci
dziatalnosci gospodarczej (odmiennie TK przede wszystkim w wyroku o sygn. SK 24/02).
Art. 31 ust. 3 Konstytucji pozostaje bowiem adekwatnym wzorcem kontroli w zakresie, w
jakim statuuje zasad¢ proporcjonalnosci, a wigc ,koniecznosci ograniczenia W
demokratycznym panstwie” (tak tez TK np. w wyroku o sygn. Kp 1/09, wyroku z 8 lipca
2008 r., sygn. K 46/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 104, wyroku z 25 maja 2009 r., sygn. SK
54/ 09, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 69). Trybunat Konstytucyjny w orzecznictwie uznaje, ze
»«Koniecznos¢», ktorg wyraza art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci w sobie postulat
niezbednosci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu stricto wprowadzanych ograniczen”
(wyrok TK z 11 maja 1999 r., sygn. K 13/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 74).

Podtrzymujac  dotychczasowa lini¢ orzecznictwa, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze konieczno$¢ ograniczenia wolnos$ci dziatalnosci gospodarczej przechodzi test
proporcjonalnosci, jesli: 1) zastosowane $rodki prowadzg 1 stuzg do zamierzonych celow,
2) sa niezbedne dla ochrony interesu, z ktorym sg powigzane, 3) skutki ograniczen sa
proporcjonalne (adekwatne) do ciezarow nakladanych na obywatela. Z zasady
proporcjonalno$ci wynika bowiem wymog doboru takiego srodka ograniczenia wolnoS$ci
lub praw, ktory stuzylby osiggnigciu zamierzonego celu, z uwzglednieniem postulatu
adekwatnosci (tak np. wyrok TK o sygn. Kp 1/09).

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit tym samym, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci
gospodarczej podlega szczegolnej regulacji art. 22 Konstytucji. Usprawiedliwi¢ ingerencj¢ w
konstytucyjnie gwarantowang wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej moze tylko ,,wazny interes
publiczny” przy zachowaniu ustawowej formy tej ingerencji. Art. 22 Konstytucji jako lex
specialis nie wyltacza jednak zupelnie stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji, przynajmniej w
tym zakresie, w jakim ,,wazny interes publiczny” moze by¢ odniesiony odpowiednio do
zasady proporcjonalnosci, wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5.3. Jak wskazano wyzej, w ustawie o grach hazardowych ustawodawca
zdecydowal si¢ na wprowadzenie kompleksowych zmian dotyczacych prowadzenia
reglamentowanej prawnie dziatalnos$ci gospodarczej polegajacej na organizowaniu gier
hazardowych. W nowej ustawie o grach hazardowych odstgpiono m.in. od mozliwosci
urzadzania gier na wszelkich automatach bez koncesji 1 poza kasynami gry. Dotychczas do
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w zakresie gier na automatach wystarczajace byto
zezwolenie, a dziatalno$¢ taka mozna bylo prowadzi¢ w salonach gier czy tez w punktach
gastronomicznych, handlowych lub ustugowych, gdzie umieszczony zostat automat do gry
0 niskich wygranych.

Zgodnie z kwestionowanym art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych urzadzanie
gier na automatach dozwolone jest wylgcznie w kasynach gry. A w mysl art. 89 ust. 1 pkt 2
ustawy o grach hazardowych karze pieni¢znej podlega urzadzajagcy gry na automatach poza
kasynem gry (wysokos$¢ kary wynosi 12 000 zt od kazdego automatu — art. 89 ust. 2 pkt 2
ustawy o grach hazardowych).

Z uzasadnienia projektu ustawy o grach hazardowych wynika jednoznacznie, ze
motywem wprowadzenia ograniczen wolnosci dziatalno$ci gospodarczej byty: po pierwsze,
potrzeba zwiekszenia kontroli panstwowej nad rynkiem gier hazardowych oraz po drugie,
zwigkszenie ochrony obywateli przed negatywnymi nast¢pstwami uzaleznienia od hazardu.
W uzasadnieniu projektu ustawy podkreslono, ze ,,realizujagc zasadnicze, systemowe cele
polegajace zwtaszcza na wzroscie ochrony spoleczenstwa i praworzadnosci przed skutkami
hazardu, wprowadzono zakaz urzadzania gier na wszelkich automatach z elementami
losowosci poza kasynami” (druk sejmowy nr 2481/VI kadencja, s. 61). Podmioty
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prowadzace dziatalnos¢ w zakresie salonow gier na automatach oraz punkty
gastronomiczne, handlowe lub ustugowe, w ktorych urzadzane sa gry na automatach o
niskich wygranych, zmuszone beda do stopniowej zmiany prowadzonej dziatalnosci. Cze$¢
silniejszych podmiotéw bedzie ubiegac si¢ o uzyskanie zezwolenia, a nast¢gpnie koncesji na
prowadzenie kasyna 1 kontynuowac¢ dziatalno$§¢ w zakresie gier na automatach. Pozostate
podmioty beda mogty podtrzymac dziatalnos¢ w zakresie urzadzania gier na automatach do
czasu wygasniecia dotychczasowych zezwolen. Konsekwencja tego bedzie stopniowe
obnizenie wplywoéw podatkowych wynikajace ze zmniejszajacej si¢ liczby
eksploatowanych automatéw o niskich wygranych. W uzasadnieniu projektu przyjeto, ze
,»ok. 30% wplywow z tytulu udzialu w grach na automatach o niskich wygranych nie
zostanie wycofana z rynku” (druk sejmowy nr 2481/VI1 kadencja, s. 61). Ujemne skutki
fiskalne beda jednak rownowazone pozytywnymi skutkami spotecznymi.

Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze ograniczenie
wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej wprowadzone w art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2
ustawy o grach hazardowych spelnia przestanke formalng 1 materialng, o ktérych mowa w
art. 22 Konstytucji. Wymog, aby prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej w zakresie
urzadzania gier na automatach, w tym o niskich wygranych, odbywato si¢ jedynie w
kasynach gry, jest wprowadzony w ustawie 1 uzasadniony ,waznym interesem
publicznym”, w rozumieniu art. 22 Konstytucji.

Z uzasadnienia projektu ustawy o grach hazardowych wynika dobitnie, ze
motywem wprowadzonych rozwigzan bylo pilne zwigkszenie ochrony spoleczenstwa,
zwlaszcza 0s6b mlodych, oraz praworzadnos$ci (porzadku i1 bezpieczenstwa publicznego)
przed negatywnymi skutkami hazardu oraz walka z tzw. szarg stref3 w dziedzinie
hazardu i przeciwdziatanie m.in. praniu brudnych pieniedzy. W uzasadnieniu z
naciskiem podkreslono, ze wprowadzenie nowej ustawy jest elementem koniecznym do
naprawy obecnego stanu rzeczy. Uzasadniony interes panstwa w monitorowaniu i
regulowaniu rynku gier hazardowych wynika przede wszystkim z zagrozenia
uzaleznieniem od hazardu. Problem uzaleznienia od hazardu wigze si¢ z kolei z
praktycznie nieograniczonym dostgpem, takze przez osoby nieletnie, do réznorodnych
form hazardu, w tym gier na automatach o niskich wygranych, ktére mogly by¢
dotychczas organizowane takze w punktach gastronomicznych, ustugowych i
handlowych. Nie ulega wiec watpliwosci, ze odstgpienie od mozliwosci urzadzania gier
na wszelkich automatach z elementami losowos$ci poza kasynami gry jest uzasadnione
interesem publicznym, ktéoremu nie sposéb odmowié szczegdlnie istotnego i wazkiego
charakteru. Jest to interes publiczny tym bardziej wazny, poniewaz jest powigzany
rowniez ze zwigkszeniem pewnos$ci 1 rzetelnosci podmiotéw legalnie prowadzacych
dziatalnos¢ gospodarczg na rynku hazardowym.

Trybunat Konstytucyjny uznat za konieczne podkresli¢, ze w orzecznictwie TK
przyjmuje si¢, ze: ,,dziatalno$¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza na
bliski zwigzek zaréwno z interesami innych osob, jak 1 interesem publicznym moze podlegac
roéznego rodzaju ograniczeniom w stopniu wickszym niz prawa i wolnosci o charakterze
osobistym badz politycznym. Istnieje w szczegolnosci legitymowany interes panstwa w
stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospodarczego, ktdre pozwolg zminimalizowaé
niekorzystne skutki mechanizméw wolnorynkowych, jezeli skutki te ujawniajg si¢ w sferze,
ktéra nie moze pozosta¢ obojetna dla panstwa ze wzgledu na ochrone powszechnie
uznawanych wartosci” (wyrok z 8 kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97, OTK ZU nr 3/1998, poz.
29). Tym bardziej, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, ré6znego rodzaju ograniczeniom
moze podlega¢ dziatalnos¢ gospodarcza prowadzona w zakresie gier hazardowych. W takiej
sytuacji mamy bowiem do czynienia nie ze zwykla, typowa dziatalnoscig gospodarcza, ale z
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dzialalnoscia, ktéra z natury rzeczy niesie za sobg powazne zagrozenia spoteczne w postaci
uzaleznien 1 przyciaga struktury przestepcze. Zwalczanie tych zagrozen lezy z calg pewnoscia
w interesie publicznym. Stad tez wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej w dziedzinie hazardu
moze podlega¢ dalej idgcym ograniczeniom, uzasadnionym waznym interesem publicznym,
0 ktorym mowa w art. 22 Konstytucji.

Nie nalezy takze traci¢ z pola widzenia, ze co do zasady w orzecznictwie TSUE
ugruntowany jest poglad, i1z panstwom cztonkowskim przystuguje szeroki zakres swobody
regulacyjnej w okreslaniu zasad prowadzenia gier hazardowych, uzasadniony specyfika
gier hazardowych, a przede wszystkim wigzacego si¢ z nimi powaznego niebezpieczenstwa
zarowno dla podmiotdw w nich uczestniczacych, jak i je organizujgcych (zob. np. wyroki
TSUE: z 24 marca 1994 r. w sprawie Szindler, C -275/92, pkt 60; z 21 wrzesnia 1999 r. w
sprawie L&ara, C-124/97, pkt 13; z 21 pazdziernika 1999 r., w sprawie Zenatti, C-67/98,
pkt 14; z 11 wrze$nia 2003 r. w sprawie Anomar, C 6/01, pkt 46 i 47). TSUE zauwaza
bowiem, ze gry hazardowe stwarzaja zagrozenia dla sytuacji ekonomicznej, spotecznej 1
rodzinnej osO6b biorgcych w nich udzial 1 moga prowadzi¢ do uzalezniania
poréwnywalnego z uzaleznieniem od narkotykow i alkoholu. W przypadku gier
hazardowych dobrodziejstwa wynikajace z funkcjonowania wolnego rynku nie powstaja.
Zasada funkcjonowania gier hazardowych polega bowiem na tym, ze grajacy w nie wigcej
tracg niz wygrywaja. Organizujacy gry hazardowe ,,sprzedaja” bowiem w istocie iluzje
szybkiego wzbogacenia si¢, kosztem realnego zubozenia si¢ tych konsumentow, ktérzy sie
grom oddaja. Ze spotecznego punktu widzenia otwarcie wolnego rynku na ten sektor
rodzitoby zatem skutki wytacznie negatywne, gdyz lezaca u jego podstaw konkurencja nie
przynosi w tym obszarze dla konsumentéw spodziewanych korzysci. Stad tez TSUE
przyjmuje, ze szkodliwe dla jednostek i1 dla spoleczenstwa konsekwencje moralne i1
finansowe, ktore wigzg si¢ z grami hazardowymi, moga uzasadnia¢ szeroki zakres
wiladztwa regulacyjnego panstw cztonkowskich w odniesieniu do ustalenia niezbednego
poziomu ochrony konsumentow i1 porzadku publicznego.

Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit ponadto, ze
wprowadzone ograniczenie wolnosci dziatalno$ci w zakresie urzadzania gier na wszelkich
automatach wylacznie w kasynach gier nie tylko stuzy zamierzonemu celowi, ale jest tez
niezbedne dla ochrony spoleczenstwa przed negatywnymi skutkami hazardu oraz dla
zwigkszenia kontroli panstwa nad tg sferg, stwarzajaca liczne zagrozenia. Trybunal
Konstytucyjny nie podzielit w tym wzgledzie stanowiska sagdu pytajacego, jakoby istniejacy
wczesniej stan rzeczy nie wymagat zmiany, a wzmocnienie kontroli panstwa w dziedzinie
hazardu mogty zapewni¢ dotychczasowe procedury. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego,
takze przyjete srodki spetniajg postulat adekwatnosci i nie sg nadmiernie dolegliwe. Kara
pieni¢zna, o ktéorej mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych, stuzy
szczegOlnie istotnemu i wazkiemu interesowi publicznemu, jakim jest zwalczanie
niepozadanych i patologicznych zjawisk, ktore nieuchronnie towarzyszg hazardowi, a tym
bardziej grom hazardowym urzadzanym w sposob nielegalny. Wysokos$¢ kary pienigznej
od kazdego eksploatowanego nielegalnie automatu do gier hazardowych jest relatywnie
niewielka w porownaniu z zyskami, jakie mozna potencjalnie osiggna¢ z kazdego automatu
do gier. Biorac powyzsze pod uwagg, Trybunal uznat, ze kwestionowane przepisy art. 14
ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych przechodzg pomyslnie test
proporcjonalnosci, wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny uznat tym samym, ze art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2
ustawy o grach hazardowych sg zgodne z art. 20 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.
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Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Stanistawa Biernata
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 11 marca 2015 r., sygn. akt P 4/14

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zglaszam zdanie
odrebne do punktu a) powotanego wyroku.

1. Uwazam, ze Trybunal Konstytucyjny nie powinien byt rozpoznawaé niniejszej
sprawy merytorycznie w zakresie objetym punktem a) sentencji tj. co do zgodnosci z art. 2
1 art. 7 w zwigzku z art. 9 Konstytucji tylko postanowi¢ o umorzeniu postepowania ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Wydanie wyroku byto, moim zdaniem,
niedopuszczalne z kilku powigzanych ze sobg powodow, a mianowicie ze wzglgdu na brak
przestanki funkcjonalnej pytan prawnych sadow, naruszenie zasady subsydiarnosci kontroli
konstytucyjnosci ustaw, a takze ze wzgledu na to, ze problemy prawne, jakie byly
niezbedne do rozpoznania spraw zawistych przed sadami kierujgcymi pytania prawne
dotyczyly stosowania prawa polskiego przez sady w zwigzku z obowigzkiem
przestrzegania prawa unijnego i zapewnienia mu wymaganej efektywnosci.

Ponadto niniejszy wyrok i jego uzasadnienie moga naruszy¢ delikatng rownowage
miedzy kompetencjami orzeczniczymi Trybunatu Konstytucyjnego oraz Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dalej takze: TS).

2. W obszernym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje si¢
jednolicie, ze warunkiem dopuszczalnos$ci pytania prawnego jest spetnienie przestanki
funkcjonalnej. Wynika to juz z art. 193 Konstytucji. Postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym zainicjowane pytaniem prawnym stanowi kontrolg konkretng. Przestanka
funkcjonalna oznacza relewancje wyroku Trybunatu dla sprawy rozstrzyganej przez sad.
Trybunat, przyjmujac pytanie prawne do rozpoznania, bada, czy jego wypowiedz dotyczaca
konstytucyjnosci przepisu bedzie miata znaczenie dla wyniku sprawy rozpoznawanej przez
sad. Owa zalezno$¢ powinien wykaza¢ sad pytajacy kierujac pytanie prawne do Trybunatu
Konstytucyjnego, co wynika z art. 32 ust. 3 ustawy o TK (por. np. wyrok z 22 maja 2013 r.
sygn. P 46/11, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 42 i przywotane tam orzeczenia Trybunatu).

Stosownie do utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wymaganie
przestanki funkcjonalnej nie jest spetnione, jesli rozstrzygniecie sprawy jest mozliwe bez
uruchamiania instytucji pytan prawnych. Sytuacja taka wystepuje w szczegolnosci
wowczas, gdy istnieje mozliwos$¢ usunigcia nasuwajacych si¢ watpliwosci prawnych sadu
przez wyktadni¢ budzacego zastrzezenia aktu prawnego (por. postanowienie z 29 marca
2000 r., sygn. P 13/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 68). Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslal, ze ,,przedstawienie pytania prawnego znajduje uzasadnienie wowczas, gdy sad
pytajacy nie ma innej mozliwosci rozstrzygniecia sprawy niz uzyskanie od Trybunatu
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Konstytucyjnego odpowiedzi na postawione pytanie prawne (przez dokonanie wyktadni
zakwestionowanego przepisu w zgodzie z Konstytucjg badz przez ustalenie, ze objety
watpliwos$ciami przepis prawa nie ma [nie musi mie¢] zastosowania przy rozstrzyganiu
sprawy, jaka stata si¢ przestankg pytania prawnego (...). Dopiero gdy te zabiegi zakoncza
si¢ niepowodzeniem, powstaje mozliwos¢ przedstawienia Trybunatowi Konstytucyjnemu
pytania prawnego” (por. postanowienie z 17 listopada 2009 r., sygn. P 15/07, OTK ZU nr
10/A/2009, poz. 156, por. tez przyktadowo: postanowienie z 12 lutego 2009 r., sygn. P
64/08, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 13).

Nalezy zauwazy¢, ze w $wietle naszkicowanego wyzej, ustalonego orzecznictwa
trybunalskiego, w niniejszej sprawie nie wystgpily przestanki do merytorycznego
rozpoznania pytan prawnych sadéw i1 wydania wyroku. Problemy prawne, jakie stanely
przed sadami w rozpoznawanych przez nie sprawach, wigzaty si¢ z nastgpstwami
niezgodnosci przepisOw polskiej ustawy o grach hazardowych z dyrektywa unijna.
Tymczasem pytania prawne skierowane przez sagdy do Trybunatu odnosity si¢ do innego
zagadnienia, a mianowicie tego, czy ustawa o grach hazardowych jest zgodna z
Konstytucja, ze wzgledu na tryb uchwalenia ustawy. Wyrok Trybunatu bedacy
odpowiedzig na tak sformulowane pytania prawne sadow nie jest zatem w stanie rozwigzac
problemow prawnych sagdow 1 wptyna¢ na tres¢ ich orzeczen. Od wypowiedzi Trybunatu w
kwestii zgodno$ci ustawy z Konstytucjg nie zalezy bowiem rozstrzygnigcie spraw
toczacych sie przed sadami, dotyczacych niezgodno$ci ustawy z prawem unijnym.
Wymaganie relewancji odpowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego dla tresci orzeczenia sadu
zadajacego pytanie prawne nie zostato zatem speinione. Sama okolicznos¢, ze jako wzorce
kontroli sady wskazaty art. 2, art. 7 w zwigzku z art. 9 oraz art. 20, art. 22 w zwiazku z art.
31 ust. 3 Konstytucji, nie przeczy temu, iz istota watpliwo$ci zgtoszonych przez oba sady
sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie o zgodno$¢ trybu uchwalenia ustawy o grach
hazardowych z wymaganiami wynikajacymi z prawa unijnego.

W niniejszej sprawie nie wystgpita ponadto potrzeba uruchomienia kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego, czyli warunek zachowania jej subsydiarnego charakteru. Sady
pytajace byty w stanie rozstrzygna¢ watpliwosci w inny sposob. Mogly mianowicie ustali¢
konsekwencje niezgodno$ci ustawy z prawem unijnym dla wydawanych przez siebie
orzeczen dokonujac wyktadni zasad pierwszenstwa i bezposredniego stosowania prawa
unijnego w $wietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE, poczynajac od wyroku z
9 marca 1978 r. w sprawie 106/77 Simmenthal (Zb. Orz. z 1978, s. 629) oraz na podstawie
wyktadni Konstytucji dokonanej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (por. np.
postanowienie z 19 grudnia 2006, sygn. P 37/05, OTK ZU nr 11/A/2006, poz. 177).

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze Trybunal Konstytucyjny mial watpliwosci co do
spetnienia przestanki funkcjonalnej przez pytania prawne sadow, a nawet stwierdzil, ze
,0ba pytania prawne wydaja si¢ balansowa¢ na granicy” spelnienia pewnego aspektu
przestanki funkcjonalnej. Trybunat zauwazyt przy tym, ze ,,ttem obu pytan prawnych jest
ewentualny konflikt miedzy prawem krajowym a pochodnym prawem unijnym dotyczacy
dochowania procedury notyfikacji Komisji Europejskiej projektu ustawy hazardowej”,
ktory powinien by¢ rozwigzany w procesie stosowania prawa przez sad rozpoznajacy
konkretng sprawe z ewentualng pomocg TS w ramach procedury prejudycjalnej. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze nie moze rozstrzyga¢ watpliwosci prawnych zwigzanych ze
sprawowaniem przez sady wymiaru sprawiedliwos$ci, w tym stosowaniem prawa unijnego
w krajowym porzadku prawnym. Trybunat dodat, Zze ,,[n]ie sposéb wiec zupetnie odmowic
racji twierdzeniom Prokuratora Generalnego, ze pytania prawne w niniejszej sprawie w
istocie zmierzaja do swoistego przerzucenia na TK obowigzku dokonania przez sady
wyktadni, czy art. 14 ust. 1 1 art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych sg przepisami
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technicznymi w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE”.

Mimo przytoczonych stwierdzen, z ktorymi nalezy si¢ w petni zgodzi¢, Trybunat
nie zdecydowal si¢ na wydanie postanowienia o umorzeniu postgpowania. Stwierdzit
mianowicie, ze ,zasadniczy problem w przedmiotowej sprawie tkwi w sferze
obowigzywania, a nie stosowania prawa. Sady pytajace nie zmierzajg bowiem do uzyskania
od Trybunalu odpowiedzi, czy maja stosowa¢ kwestionowane przepisy ustawy o grach
hazardowych z uwagi na ich ewentualny konflikt z pochodnym prawem unijnym, ale
oczekuja odpowiedzi, czy kwestionowane przepisy zostaly uchwalone z zachowaniem
wymogoéw konstytucyjnego trybu ustawodawczego”. W tym stanie rzeczy ,,tylko Trybunat
Konstytucyjny jest wladny rozstrzygna€, czy kwestionowane przepisy ustawy o grach
hazardowych zostaly uchwalone zgodnie z wymogami konstytucyjnego trybu stanowienia
ustaw — art. 2 i art. 7 Konstytucji, a wtasnie tak zostaty postawione pytania prawne, ktore
zmierzaja do odpowiedzi, czy kwestionowane przepisy obowigzuja w krajowym porzadku
prawnym.” W konkluzji ,,mimo dostrzezonych watpliwosci, Trybunat Konstytucyjny
uznat, ze oba pytania prawne speiniajg przestanke funkcjonalng”.

Uwazam przytoczong powyzej argumentacje Trybunatu i wnioski, do jakich
doszedl, za nieprawidtowe. Niewatpliwie, mozliwe jest poddanie tego samego zdarzenia,
czyli w tym przypadku braku notyfikacji ustawy stosownie do wymagan dyrektywy unijnej,
ocenie z dwdch perspektyw, tj. z jednej strony, co do konsekwencji tego zdarzenia w
swietle prawa unijnego, a z drugiej strony, co do konsekwencji braku notyfikacji ustawy
dla jej zgodnosci z Konstytucja. Jednakze sama mozliwo$¢ takiej podwodjnej oceny nie
oznacza, ze nalezy jej zawsze dokonywac, a zwlaszcza, iz to od sagdoéw rozpoznajacych
dang sprawe miatoby zaleze¢, z jakim pytaniem i do ktorego Trybunatu si¢ zwrdcg w razie
powzigcia watpliwosci. Sama okoliczno$¢, ze, jak stwierdza Trybunal Konstytucyjny, sady
,oczekujg odpowiedzi, czy kwestionowane przepisy zostaty uchwalone z zachowaniem
wymogow konstytucyjnego trybu ustawodawczego”, nie wystarcza. To ,,0czekiwanie
odpowiedzi” powinno =zosta¢ przez Trybunal zweryfikowane z punktu widzenia
wymaganych przestanek do wystapienia z pytaniem prawnym. Za nalezytg weryfikacje nie
mozna uzna¢ stwierdzenia Trybunatu, ze ,,[n]ie mozna (...) z gory zakladaé, ze wylaczng
intencjg sagdoéw pytajacych jest wyeliminowanie z porzadku prawnego kwestionowanych
przepisow, aby unikna¢ rozstrzygniecia kwestii ich stosowania, i z tej tylko racji odmowic
pytaniom prawnym spetnienia przestanki funkcjonalnej”. Odwotywanie si¢ do ,,wytacznej
intencji” sadow jest niepotrzebnym psychologizowaniem zagadnienia, podczas kiedy
rozstrzygajace dla dopuszczalnosci pytania prawnego powinno by¢ to, czy wyrok TK ma
znaczenie dla rozstrzygniecia spraw zawistych przed sagdami i czy wydanie wyroku jest
konieczne.

Na podstawie analizy niniejszej sprawy, w $wietle wczesniejszego orzecznictwa
trybunalskiego, wyrazam przekonanie, ze prawidlowym rozstrzygnieciem powinna byc¢
odmowa merytorycznej odpowiedzi na pytania sagdéw 1 umorzenie postgpowania. Takie
stanowisko zostalo takze wyrazone jeszcze przed wydaniem niniejszego wyroku w
literaturze (por. P. Radziewicz, Kontrola obowigzku notyfikowania ustawy w postepowaniu
przed Trybunatem Konstytucyjnym, ,,Przeglad Sejmowy”, nr 5/2014, s. 75; J. Maliszewska-
Nienartowicz, Naruszenie obowigzku notyfikacji przepisow technicznych a zasada
pierwszenstwa prawa UE. Glosa do postanowienia SN z 28.11.2013 r. (I KZP 15/13),
,Europejski Przeglad Sadowy”, nr 6/2014, s. 43).

3. Nalezy zauwazy¢, ze Trybunat Konstytucyjny miat juz wczesniej okazje
wypowiedzie¢ si¢ na temat roznicy miedzy orzekaniem o obowigzywaniu prawa oraz 0
stosowaniu prawa w dziedzinach normowanych przez prawo unijne (wowczas:
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wspolnotowe) w wydanym w pelnym sktadzie postanowieniu o sygn. P 37/05. Warto
rozwazy¢ adekwatno$¢ niektorych ustalen dokonanych w tym orzeczeniu do niniejszej
sprawy.

Ttem dla postanowienia o sygn. P 37/05 byl problem sposobu rozstrzygania
watpliwosci, jakie wystapily przed sgdami administracyjnymi, ktore dotyczyty oceny
zgodnos$ci normy polskiej ustawy podatkowej z prawem wspolnotowym i z Konstytucja.
Trybunat stwierdzit wowczas, ze w sprawie chodzi o zagadnienie zgodno$ci ustaw z
prawem wspdlnotowym w postepowaniach przed sadami, ktore sytuuje si¢ w sferze
stosowania, a nie obowigzywania prawa. Sady krajowe majg prawo i obowigzek
odmoéwienia zastosowania normy krajowej, jezeli koliduje ona z normami prawa
wspolnotowego. Okoliczno$¢, ze konkretny przepis ustawy nie znajdzie zastosowania nie
przesadza o konieczno$ci uchylenia ustawy. Pierwszenstwo prawa wspolnotowego nad
ustawg w Swietle art. 91 ust. 3 Konstytucji jest pierwszenstwem stosowania prawa. W razie
watpliwosci co do relacji normy prawa krajowego i normy prawa wspolnotowego
konieczne jest zwrocenie si¢ przez sad z pytaniem prejudycjalnym do TS, jako organu
wlasciwego w sprawach wykladni Traktatu oraz norm prawa pochodnego. Problem
rozwigzywania kolizji prawa wspoOlnotowego z ustawami krajowymi pozostaje W
zasadzie poza zainteresowaniem Trybunalu Konstytucyjnego. Trybunatl opowiedzial si¢
przeciwko rownolegtemu ocenianiu zgodno$ci ustawy z Konstytucjg oraz z prawem
wspolnotowym. Odmowit merytorycznego rozstrzygania, tj. orzekania w kwestii zgodnosci
ustawy z Konstytucjg i umorzyt postepowanie.

W uzasadnieniu wyroku w niniejszej sprawie Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
nie wystepuje tozsamos¢ miedzy tg sprawa, a sprawg rozpoznawang w postanowieniu o
sygn. P 37/05. Nie zgadzam si¢ z tg oceng. Uwazam, ze problemy na styku prawa
konstytucyjnego 1 prawa unijnego sa w jednej i drugiej sprawie podobne. Odmienne sg
natomiast rozstrzygnigcia Trybunatu. W obu sprawach pojawia si¢ bowiem pytanie, czy
kontrola zgodnos$ci ustawy z Konstytucjg ze strony Trybunalu Konstytucyjnego jest
rzeczywiscie konieczna, czy tez przeciwnie, sady sg w stanie w procesie stosowania
prawa dokona¢ wyktadni prawa polskiego oraz unijnego same, ewentualnie przy pomocy
Trybunatu Sprawiedliwo$ci, i w razie potrzeby odmowié¢ zastosowania normy polskiej
ustawy. Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu o sygn. P 37/05, inaczej niz W
niniejszym wyroku, opowiedziat si¢ wyraznie za subsydiarnym charakterem kontroli
konstytucyjnosci ustaw, czyli rozstrzygania o ich obowigzywaniu, przyznajgc priorytet
badaniu warunkéw odmowy zastosowania normy ustawowe] przez sady wydajace
orzeczenia w konkretnych sprawach.

Niewatpliwie, orzekajac w pelnym sktadzie w 2015 r. Trybunal Konstytucyjny byt
upowazniony do zmiany stanowiska wyrazonego w postanowieniu z 2006 r. Nalezy tylko
zauwazy¢, ze o ile motywy umorzenia postgpowania o sygn. P 37/05 zostaly szeroko
przedstawione w uzasadnieniu orzeczenia, o0 tyle odmienne stanowisko, z ktérego wynika
potrzeba kontroli obowigzywania ustawy przez Trybunal, a nie tylko jej stosowania przez
sady, nie zostalo nalezycie wytlumaczone. Trudno bowiem uzna¢ za przekonujace
przytoczone juz wyzej stwierdzenie zawarte w uzasadnieniu wyroku na temat ,,oczekiwan
sadow pytajacych”.

4. Z orzekaniem w materii zgodnos$ci z Konstytucjg ustawy z elementami prawa
unijnego, mimo braku przestanki funkcjonalnej do skierowania przez sady pytan prawnych
do Trybunatu Konstytucyjnego, wigze si¢ niebezpieczenstwo naruszenia relacji miedzy
kompetencjami Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Sprawiedliwosci UE i Kryteriow
orzekania przez oba trybunaty.
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Trybunat Konstytucyjny wypowiadat si¢ juz w tej kwestii. W powotywanym wyzej
postanowieniu o sygn. P 37/05 zauwazyl, ze stan prawny, w ktérym w odniesieniu do
takich samych sytuacji prawnych uznana bylaby wiasciwos$¢ zarowno TS, jak i Trybunatu
Konstytucyjnego, rodzitby zagrozenie dwutorowosci w zakresie orzekania o tresci tych
samych przepisow prawa. Trybunat Sprawiedliwosci i Trybunat Konstytucyjny nie moga
by¢ ustawiane w stosunku do siebie jako sady konkurujagce. Chodzi nie tylko o
wyeliminowanie zjawiska dublowania si¢ obu trybunatéw czy dwutorowosci w zakresie
orzekania o tych samych problemach prawnych, ale i dysfunkcjonalnosci w relacjach
wspolnotowego oraz wewngtrzkrajowego tadu prawnego. Istotne jest wskazanie na
odmienno$¢ 16l obu trybunatow. Powyzsze stanowisko zostato podtrzymane w wyroku z
16 listopada 2011 r., sygn. SK 45/09 (OTK ZU nr 9/A/2011, poz. 97).

W sprawie niniejszej do dwutorowosci orzekania doszlo, poniewaz najpierw
podstawe do oceny przepisoéw ustawy o grach hazardowych w $wietle prawa unijnego
dostarczyt Trybunat Sprawiedliwosci w wyroku z 19 lipca 2012 r. w potaczonych sprawach
C-213/11, C-214/11 i C-217/11 Fortuna i inni (ECLI:EU:C:2012:495, dalej: Fortuna), a
nastepnie Trybunat Konstytucyjny orzekal w kwestii zgodnosci tych przepisow z
Konstytucjg. Nalezy zaznaczy¢, ze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego stwarza
nieuchronnie wspomniany wyzej stan ,dysfunkcjonalno$ci”, w relacjach migdzy
stosowaniem polskiego prawa konstytucyjnego i prawa unijnego. Rzecz w tym, ze wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego w odpowiedzi na pytania prawne sadow moze zostaé
nieprawidlowo zrozumiany jako zastgpienie oceny dotyczacej zgodnosci lub niezgodnosci
ustawy z prawem unijnym przez ocen¢ zgodnosci lub niezgodnosci z Konstytucja.

O tym, ze tak moze si¢ sta¢ §wiadczy wypowiedz zawarta w uzasadnieniu pytania
prawnego NSA zmierzajagca do wykazania istnienia przestanki funkcjonalnej tego pytania.
NSA sformulowal zarzuty niezgodnosci ustawy o grach hazardowych z Konstytucja, a
nastepnie stwierdzit: ,jezeli TK nie podzieli zarzutow postawionych w tym pytaniu
prawnym, Naczelny Sad Administracyjny stanie przed konieczno$cig dokonania
samodzielnej oceny skutku prawnego braku notyfikacji art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2
ustawy o grach hazardowych, uwzgledniajac wszystkie wskazane powyzej wartos$ci.
Mogtoby to doprowadzi¢ sad do uznania, ze — mimo niedopelnienia obowigzku notyfikacji
— nie ma podstaw do odmowy stosowania tych przepisow. Gdyby natomiast TK orzekt o
niekonstytucyjnosci przepisow objetych pytaniem, to mozliwosci orzecznicze Naczelnego
Sadu Administracyjnego ksztaltowalyby si¢ inaczej. Wyrok TK przesadzitby, ze sady — w
tym sktad wystepujacy z niniejszym pytaniem prawnym — nie moglyby stosowaé w
toczacych sie sprawach art. 14 ust. 1 i art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych”.

7 przytoczonego cytatu wynika, ze — zdaniem NSA — orzeczenie przez Trybunat
Konstytucyjny o zgodnosci ustawy z Konstytucja nie miato mie¢ dla sagdu pytajacego
znaczenia przesadzajacego, poniewaz sagd mialby, po wydaniu wyroku o takiej tresci,
dokonywac ,,samodzielnej oceny skutku prawnego braku notyfikacji”, nie czujac si¢ przy
tym zwigzany wynikajagcym z prawa unijnego obowigzkiem odmowy zastosowania
nienotyfikowanego przepisu. Natomiast, wedlug NSA, orzeczenie przez Trybunat
Konstytucyjny o niezgodnosci kwestionowanych przepisow z Konstytucja pociggatoby za
sobg odmowe zastosowania przepisOw ustawy objetych pytaniem prawnym, czyli w istocie
uczynienie tego, co wynika juz z prawa unijnego.

Tak wiec pytanie prawne NSA w istocie zmierzato do zastgpienia oceny zgodnosci
przepisow ustawy o grach hazardowych z prawem unijnym przez ocen¢ ich zgodnos$ci z
Konstytucja. Zabieg ten nalezy oceni¢ krytycznie, poniewaz pierwszoplanowym
problemem prawnym sadu stosujgcego ustawe, jest ocena zgodnosci ustawy z prawem
unijnym, a nie z Konstytucja.
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Co wigcej, rozbieznos¢ miedzy tym, co mogloby wynika¢ dla sadow z wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego, a tym co wynika z obowigzku odmowy zastosowania przepisu
ustawy niezgodnego z prawem unijnym, zagraza ogolniejszemu obowigzkowi sgdow
krajowych: zapewnienia pelnej skutecznos$ci prawu unijnemu. Taki obowigzek
sformutowat TS w wyroku w sprawie 106/77 Simmenthal, a nast¢gpnie powtdrzyt i1
rozwingl w wielu dalszych orzeczeniach, np. w wyroku z 19 listopada 2009 r. w sprawie
C-314/08 Filipiak (Zb. Orz. z 2009, s. 1-11049), czy wyroku z 22 czerwca 2010 r. w
potaczonych sprawach C-188/10 i C-189/10 Melki i Abdeli (Zb. Orz. 2010, s. 1-05667).
Wystarczy przytoczy¢ kilka sformutowan z tego ostatniego wyroku (pkt 43, 44):

»[S]ad krajowy, do ktorego nalezy w ramach jego kompetencji stosowanie
przepisow prawa Unii, zobowigzany jest zapewni¢ peing skutecznos$¢ tych norm, w razie
koniecznos$ci z wlasnej inicjatywy nie stosujac wszelkich sprzecznych z nimi przepisow
prawa krajowego, takze poOzniejszych, bez potrzeby zwracania si¢ o ich uprzednie
usuni¢cie w drodze ustawodawczej lub w ramach innej procedury konstytucyjnej ani
oczekiwania na usunigcie wspomnianych przepisow. (...) Bylyby bowiem sprzeczne z
wymogami wynikajacymi z samej natury prawa Unii wszelkie przepisy obowigzujace w
krajowym porzadku prawnym oraz wszelka praktyka legislacyjna, administracyjna lub
sadowa, powodujace ograniczenie skutecznos$ci tego prawa poprzez odmowe przyznania
sagdowi, w ktorego kompetencji lezy jego zastosowanie, uprawnienia do uczynienia, w
momencie stosowania tego prawa, wszystkiego, co niezbedne do pomini¢cia krajowych
przepisow ustawowych stojacych na przeszkodzie, nawet tymczasowo, petnej skutecznosci
prawa Unii (...) Byloby tak, gdyby w przypadku sprzecznosci miedzy przepisem prawa
Unii a ustawg krajowa rozstrzygniecie tego konfliktu zastrzezone byto dla innego organu
niz sad, ktory ma zastosowaé¢ prawo Unii, wyposazonego we wlasne uprawnienia
dyskrecjonalne, nawet gdyby wynikajgce stad przeszkody dla pelnej skuteczno$ci tego
prawa byty tylko przejsciowe”.

5. W ramach tego zdania odrgbnego nie da si¢ unikng¢ nawigzania do powotanego
wyzej wyroku w sprawie Fortuna. Celem tego wyroku byto dokonanie wyktadni dyrektywy
nr 98/34/WE 1 udzielenie sgdom wskazéwek do stosowania ustawy o grach hazardowych
do zapewnienia zgodno$ci z prawem unijnym. Omawiany wyrok sprawit jednak trudnosci
interpretacyjne sgdom polskim. Brak zrozumienia stanowiska TS przez sady jest jedng z
przyczyn rozbiezno$ci w orzecznictwie. Taka sytuacja przyczynita si¢ posrednio do
skierowania pytan prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego.

Watpliwosci WSA w Gdansku, ktory wystapit z pytaniem prejudycjalnym,
dotyczyly tego, czy przepisy przejSciowe ustawy o grach hazardowych nalezato
kwalifikowa¢ jako przepisy techniczne w rozumieniu dyrektywy nr 98/34/WE, ktore
podlegaja obowigzkowi notyfikacji. Omawiane przepisy przejsciowe wprowadzaty zakaz
przedtuzania 1 zmiany wydanych uprzednio zezwolen oraz uwzgledniania wczesniej
zgloszonych wnioskoOw o wydanie zezwolen na prowadzenie dziatalno$ci w zakresie gier
na automatach o niskich wygranych poza kasynami i salonami gry.

Trybunat Sprawiedliwo$ci wskazal, ze przepisy przejsciowe ustawy o grach
hazardowych zawieraja wymagania mogace wptywaé na sprzedaz i uzywanie automatoéw
do gier o niskich wygranych. Odpowiadajac na pytanie sgdu TS stwierdzit, ze ,,art. 1 pkt 11
dyrektywy nr 98/34/WE nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze przepisy krajowe tego
rodzaju jak przepisy ustawy o grach hazardowych, ktore mogg powodowac ograniczenie, a
nawet stopniowe uniemozliwienie prowadzenia gier na automatach o niskich wygranych
poza kasynami i salonami gry, stanowig potencjalnie «przepisy techniczne» w rozumieniu
tego przepisu”. W przypadku ustalenia, ze tego rodzaju przepisy ustawowe wprowadzaja
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wymagania mogace miec istotny wptyw na wilasciwosci lub sprzedaz produktow, projekt
przepisow powinien zosta¢ notyfikowany Komisji. Trybunat Sprawiedliwosci pozostawit
sagdom krajowym ocen¢ w zakresie kwalifikacji przepisow ustawy hazardowej jako
przepisow technicznych; na tym wiasnie polega wskazana przez sad unijny ,,potencjalnos$¢”
tych przepisow.

WSA w Gdansku w wyroku z 19 listopada 2012 r., sygn. akt III SA/Gd 569/12,
ustalit, uwzgledniajac wyrok w sprawie Fortuna, ze ustawa o grach hazardowych w takiej
czeSci, w jakiej zawiera przepisy istotnie ograniczajace, a nawet stopniowo
uniemozliwiajgce prowadzenie gier na automatach o niskich wygranych poza kasynami 1
salonami gry, podlegata notyfikacji Komisji w trybie art. 8 ust. 1 dyrektywy. Do przepisow
takich nalezg przepisy przejsciowe ustawy o grach hazardowych. WSA stwierdzit, ze skoro
procedury notyfikacyjnej nie przeprowadzono, to przepis ten nie mogt by¢ stosowany przez
organy administracji publicznej w stosunku do podmiotow gospodarczych i innych
jednostek.

Poza odpowiedzig na pytanie prejudycjalne, TS przywotal w orzeczeniu w sprawie
Fortuna swéj wyrok z 26 pazdziernika 2006 r. w sprawie C-65/05 Komisja przeciwko
Grecji (Zb. Orz. 2006, s. 1-10341). W tym wczesniejszym wyroku TS orzekl, ze przepisy
zakazujace prowadzenia gier elektrycznych, elektromechanicznych i elektronicznych w
jakichkolwiek miejscach publicznych 1 prywatnych z wyjatkiem kasyn nalezy uzna¢ za
wymagajgce notyfikacji przepisy techniczne w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy nr
98/34/WE. W tym kontekscie TS stwierdzit, ze ,,przepis tego rodzaju jak art. 14 ust. 1
ustawy o grach hazardowych, zgodnie z ktorym urzadzanie gier na automatach dozwolone
jest jedynie w kasynach gry, nalezy uzna¢ za «przepisy techniczne» w rozumieniu art. 1 pkt
11 dyrektywy 98/34”.

Powyzszym rozstrzygnigciom Trybunatu Sprawiedliwosci, kwalifikujgcym przepisy
ustawy o grach hazardowych raz jako ,,techniczne”, a raz jako ,,potencjalnie techniczne”
zarzucono w literaturze niekonsekwencje 1 brak ostatecznego rozstrzygnigcia watpliwosci
interpretacyjnych. Zarzut ten wydaje si¢ jednak nietrafny, poniewaz nie dostrzega si¢, ze
TS wypowiadal si¢ w swoim wyroku o wyktadni dyrektywy nr 98/34/WE w kontekscie
roéznych przepisow ustawy o grach hazardowych.

Réwniez Trybunal Konstytucyjny nietrafthie, moim zdaniem, ocenit pewne
sformutowania z omawianego wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci. W uzasadnieniu
wyroku w niniejszej sprawie stwierdzit, ze ,,TSUE, orzekajac w sprawie Fortuna i inni nie
mogl rozstrzygnaé, czy przepisy krajowe ustawy o grach hazardowych majg charakter
technicznych, kompetencja w tym zakresie nalezy bowiem do sagdow krajowych. To sady
krajowe dokonujg interpretacji prawa krajowego. Stad tez za nieuprawnione nalezy uznac
wszelkie wypowiedzi TSUE, w ktorych kategorycznie oceniatl przepisy ustawy o grach
hazardowych. Wypada bowiem jeszcze raz z calg moca podkresli¢, ze TSUE nie miat
kompetencji do oceny, czy konkretne przepisy, np. art. 14 ust 1 ustawy o grach
hazardowych, maja charakter przepisow technicznych”.

Z przytoczong wyzej krytyka zakresu kompetencji orzeczniczych TS nie mogg si¢
»Z calag mocg” zgodzi¢. Trybunat Sprawiedliwo$ci, wypowiadajgc si¢ w powotanym juz
wyroku w sprawie Fortuna na temat art. 14 ustawy o grach hazardowych nie przeprowadzat
interpretacji prawa polskiego. TS powotat si¢ bowiem w powotanym fragmencie wyroku
na wyktadnig¢ art. 1 pkt 11 dyrektywy nr 98/34/WE, ktérej dokonat uprzednio w wyroku C-
65/05 1 stwierdzit, ze interpretacja prawa unijnego przyjeta w konteks$cie prawa greckiego
moze mie¢ zastosowanie do kwalifikacji analogicznego przepisu ustawy polskie;j.

Art. 14 ustawy o grach hazardowych nie byt przedmiotem pytania prejudycjalnego
w sprawie Fortuna, a stwierdzenie TS dotyczace wskazanego przepisu zostato
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wypowiedziane obiter dicta. Wypowiedz taka jest przy tym pragmatycznie uzasadniona,
poniewaz zasadniczo zwalnia sady polskie od potrzeby kierowania kolejnych pytan
prejudycjalnych, tym razem dotyczacych art. 14 ustawy o grach hazardowych. Zgodnie z
doktryng acte éclairé sad krajowy nie jest bowiem zobowigzany do zwracania si¢ do TS,
jezeli kwestia bedaca przedmiotem watpliwosci zostata juz wyjasniona we wczesniejszym
orzecznictwie (por. wyrok z 27 marca 1963 r. w sprawach potaczonych 28-30/62 Da Costa
i inni, Zb. Orz. 1963, s. 61). Nalezy jednak pamigtac, ze sagdy krajowe zachowujg w takiej
sytuacji pelne prawo do zadania pytania prejudycjalnego, jesli uznaja, iz jest to celowe z
punktu widzenia toczacego si¢ przed nimi postgpowania. Nalezy rowniez wskazaé, ze
kompetencja TS do dokonywania wyktadni prawa unijnego wychodzacej poza zakres pytan
prejudycjalnych wynika ze specyfiki omawianej procedury, ktora ma stuzy¢ pomoca sgdom
krajowym w stosowaniu prawa unijnego. Z ustalonego orzecznictwa wynika, ze TS ma za
zadanie dostarczenie sgdowi krajowemu wszelkich wskazowek interpretacji prawa
unijnego, ktére moga by¢ uzyteczne do wydania rozstrzygnigcia w sprawie, przed nim
zawistej, bez wzgledu na to, czy sad ten wspomni o nich w swoich pytaniach (por. np.
wyrok z 7 wrzesnia 2004 r. w sprawie C-456/02 Trojani, Zb. Orz. 2004, s. 1-7573, pkt 38
oraz cyt. tam orzecznictwo).

Tak wigc, TS mial, moim zdaniem, kompetencje do przywotania w swoim
orzeczeniu dokonanej wczesniej wyktadni prawa unijnego i wskazania w tym konteksScie
kwalifikacji przepisu polskiej ustawy.

6. Wpltyw na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie miato
postanowienie SN z 28 listopada 2013 r., sygn. akt | KZP 15/13 (OSNKW nr 12/2013, poz.
101, Biul. SN 2013/12/28-29). Trybunatl Konstytucyjny kilkakrotnie powotat i obszernie
odniost si¢ w uzasadnieniu wyroku do tego orzeczenia. Powotane postanowienie SN byto
tez bezposrednig inspiracja dla obu sagdéw do skierowania pytan prawnych do Trybunatu
Konstytucyjnego. Sady pytajace, uwzgledniajagc powotywane orzeczenie SN, wskazaly, ze
okreslenie skutkéw uchybienia notyfikacji przepisow ustawy o grach hazardowych lezy w
wytacznej kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego. Z tego wzgledu niezbedne jest
odniesienie si¢ do tego postanowienia SN.

Sad Najwyzszy odméwit w nim podjecia uchwaly w przedmiocie zagadnienia
prawnego postawionego przez sad okregowy, a dotyczacego odpowiedzialnosci
karnoskarbowej podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ niezgodng z nienotyfikowanymi
przepisami ustawy o grach hazardowych. W podsumowaniu rozwazan SN sformutowat
teze, ze naruszenie wynikajacego z dyrektywy nr 98/34/WE obowigzku notyfikacji
przepisow technicznych ma charakter naruszenia trybu ustawodawczego, ktérego
konstytucyjno$¢ moze by¢ badana wylgcznie w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Sad Najwyzszy wskazal, ze jezeli w konkretnym postepowaniu sad
dojdzie do wniosku, ze wystgpita taka wadliwos¢ trybu ustawodawczego, moze nie
stosowac tych przepisow tylko w ten sposob, ze zawiesi prowadzone postgpowanie, w
ktorym miatyby one zosta¢ zastosowane 1 skieruje stosowne pytanie prawne do Trybunatu
Konstytucyjnego. Jednak do czasu zainicjowania tej kontroli lub podjecia przez Trybunat
stosownego rozstrzygnigcia, brak jest podstaw do odmowy stosowania przepisOw ustawy o
grach hazardowych, w tym takze jej art. 14 ust. 1.

Omawiane postanowienie SN uwazam za bledne merytorycznie i podjgte bez
nalezytego uwzglednienia prawa unijnego, a takze poszanowania orzecznictwa TS.
Nastepstwem orzeczenia SN sg nie tylko pytania prawne sadow w niniejszej sprawie, ale
kilkadziesigt dalszych, moim zdaniem, niepotrzebnych, pytan prawnych sadéw do
Trybunatu Konstytucyjnego, jak réwniez nieprawidlowe uksztaltowanie praktyki
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orzeczniczej sgdow karnych, a posrednio takze administracyjnych.

Wystarczy tylko zauwazy¢, ze SN nieprawidlowo zinterpretowat wyrok w sprawie
Fortuna, gdyz stwierdzil, ze TS nie przesadzit ostatecznie, czy przepisy ustawy o grach
hazardowych (zaréwno przepisy przejsciowe, jak rowniez art. 6 i art. 14) majg charakter
przepisow technicznych w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy nr 98/34/WE. SN orzekt, ze
wskazane przepisy ,,stanowig potencjalnie przepisy techniczne”. Ponadto zdaniem SN,
ewentualna kwalifikacja art. 6 ust. 1 i art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych jako
przepisow technicznych nie oznacza, ze sagdy moga automatycznie odmowi¢ ich stosowania
z uwagi na niedopelnienie obowigzku notyfikacji Komisji Europejskiej. Nalezy zwrocié
uwage, na szczegodlnie razace pojmowanie przez SN odmowy zastosowania przez Sady
ustawy niezgodnej z prawem unijnym, rozumianej jako obowigzek zawieszenia
prowadzonego postgpowania 1 skierowania stosownego pytania prawnego do Trybunatu
Konstytucyjnego. Takie rozwigzanie jest sprzeczne ze stanowiskiem TS znajdujacym
wyraz w ustalonej judykaturze, poczynajac od przywotywanego juz wyzej klasycznego
wyroku w sprawie 106/77 Simmenthal. Zamiast dalszego omawiania w tym miejscu
postanowienia SN wystarczy odesta¢ do literatury wykazujacej jego powazne wady (por. J.
Maliszewska-Nienartowicz, Naruszenie obowigzku... , s. 41 i n.; M. Gorski, Glosa do
postanowienia SN z dnia 28 listopada 2013 r., | KZP 15/13, Lex/el. 2014; M. Szewczyk,
Glosa do postanowienia SN z dnia 28 listopada 2013 r., | KZP 15/13, Lex/el. 2014; M.
Domanska, Implementacja dyrektyw unijnych przez sqdy krajowe, Warszawa 2014, s. 167-
168).

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit w uzasadnieniu niniejszego wyroku, ze
»|s]tanowisko SN wyrazone w postanowieniu z 28 listopada 2013 r. jest reprezentatywne w
odniesieniu do Sadu Najwyzszego (por. np. wyrok SN z 8 stycznia 2014 r., sygn. akt IV
KK 183/13, Lex nr 1409532)”. Trybunat Konstytucyjny pominat jednak to, ze rok pozniej,
27 listopada 2014 r., SN wydal postanowienie o sygn. sygn. akt II KK 55/14 (Lex nr
1583503), w ktérym zajat odmienne stanowisko, niz w powolywanym wyzej
postanowieniu. W orzeczeniu z 2014 r. SN odwotat si¢ do wyroku w sprawie 106/77
Simmenthal, stwierdzajac, ze sad krajowy, ktory w ramach swoich kompetencji stosuje
przepisy prawa unijnego, zobowigzany jest zapewni¢ pelng skuteczno$¢ norm prawa
unijnego nie stosujac w razie koniecznosci wszelkich, nawet pdzniejszych, sprzecznych z
przepisami prawa unijnego przepisOw ustawodawstwa krajowego. Nie mozna przy tym
wymagac, aby sad krajowy byl zmuszony oczekiwa¢ na uchylenie tych przepisow. Sad
Najwyzszy wskazal, ze zobligowanie sadu powszechnego, aby przed odmowg
zastosowania przepisu krajowego, uznanego przezen za sprzeczny z prawem UE, wystgpit
do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci z Konstytucja przepisu ustawy
uchwalonego z naruszeniem obowigzku notyfikacji, ostabia efektywno$¢ prawa unijnego, a
z perspektywy sadow polskich pozbawia je roli ,sadow Unii” tzn. sadoéow
odpowiedzialnych za zapewnienie peinej skutecznosci przepisom prawa UE.

Postanowienie SN z 2014 r. byto komentowane przez uczestnikow postepowania na
rozprawie przed Trybunalem Konstytucyjnym w niniejszej sprawie. Mozna zatowacé, ze nie
wplyneto ono na rozstrzygnigcie Trybunalu ani nawet nie zostalo odnotowane w
uzasadnieniu wyroku.

7. Oba sady, ktore skierowaty pytania prawne w niniejszej sprawie, przyjety, ze art.
14 ustawy o grach hazardowych jest przepisem technicznym w rozumieniu dyrektywy nr
98/34/WE. Wedlug NSA dotyczy to takze art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy, sankcjonujacego
naruszenie zakazu wynikajgcego z art. 14 ustawy. Taka kwalifikacja odpowiada wyktadni
prawa unijnego dokonanej przez TS w wyroku w sprawie Fortuna.
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W orzecznictwie TS przepisy dyrektywy nr 98/34/WE wprowadzajace obowigzek
notyfikacji zostaly uznane za bezposrednio skuteczne, czyli mogace by¢ zroédtem praw
jednostek. Oznacza to, ze sady stosujgce prawo powinny odmowié zastosowania prawa
krajowego zawierajgcego przepisy techniczne, ale niepoddanego notyfikacji. Takie
stanowisko wyrazit juz TS w wyroku z 30 kwietnia 1996 r. w sprawie C-194/94 CIA
Security International (Zb. Orz. 1996, s. 1-02201) i powtérzyt w dalszych orzeczeniach.
Trybunat Sprawiedliwo$ci wskazat, ze przed organami panstw czlonkowskich nie mozna
si¢ powotywa¢ wobec jednostek na przepisy techniczne niepoddane notyfikacji, a w
szczegOlnosci nie mozna naktada¢ na jednostki obowigzkoéw i1 wymierza¢ kar. Jest to
wyrazem lacinskiej zasady nemo auditur, ktorej odpowiednikiem w common law jest
doktryna estoppel, przyjmujaca, ze panstwo cztonkowskie niec moze odnosi¢ korzysci z
niewykonania obowigzku natozonego na nie przez dyrektywe. Nastgpstwem uznania art. 14
ustawy o grach hazardowych za nienotyfikowany przepis techniczny powinna by¢ zatem
odmowa zastosowania normy zawartej w tym przepisie i w korespondujagcym z nim
przepisie karnym zarowno przez sady, ktore skierowaly pytania prawne do Trybunatu
Konstytucyjnego, jak 1 przez inne sagdy w tozsamych sprawach.

W kontek$cie przytoczonego orzecznictwa TS za niekonsekwentne i nietrafne
nalezy uzna¢ stanowisko sadoéw, ktore wystapity z pytaniami prawnymi do Trybunatu
Konstytucyjnego. Z jednej strony, sady te zakwalifikowaty zaskarzone przepisy ustawy
jako przepisy techniczne. W tym wzgledzie kierowaty si¢ orzecznictwem TS. Z drugiej
strony, sady pytajace opowiedzialy si¢ jednak przeciwko ,,automatycznej” — jak to
okreslaly — odmowie zastosowania nienotyfikowanych przepiséw technicznych, co stanowi
odstepstwo od orzecznictwa TS.

Takie stanowisko sgdéw wynika z nieprawidtowej, moim zdaniem, wyktadni art. 91
ust. 3 Konstytucji.

8. W uzasadnieniu niniejszego wyroku Trybunat Konstytucyjny przywotat
stanowisko wyrazone w orzecznictwie TS dotyczacym interpretacji dyrektywy nr
98/34/WE, w ktorym sad unijny przyznat przymiot bezposredniej skutecznosci przepisom
naktadajagcym obowigzek notyfikacji krajowych przepisow technicznych. Dotyczy to w
pierwszym rzedzie powotanego juz wyroku TS w sprawie C-194/94 CIA Security.

Trybunat Konstytucyjny nie ograniczyt si¢ jednak do wskazania sgdom zadajagcym
pytania prawne mozliwo$ci dokonania wyktadni prawa unijnego i polskiego oraz odmowy
zastosowania przepisOw ustawy o grach hazardowych, ale uznal za konieczne wydanie
orzeczenia merytorycznego. Zapewne wigzato si¢ to z rozroéznieniem, ktorym TK postuzyt
si¢ przedstawiajac relacje miedzy normami prawa polskiego i prawa unijnego. Trybunat
rozrdznit mianowicie ,konflikt tresciowy regulacji o charakterze materialnym” oraz
,hiedochowanie unijnej procedury notyfikacyjnej”.

Odnotowa¢ jednak nalezy, ze analogiczne rozrdznienie wystgpito juz w
uzasadnieniu pytania prawnego NSA, a jeszcze wcze$niej w postanowieniu SN z 2013 r.,
przy ocenie nastepstw braku notyfikacji przepisow technicznych w $wietle art. 91 ust. 3
Konstytucji. Przepis ten okresla, jak wiadomo, miejsce w polskim porzadku prawnym
prawa stanowionego przez organizacj¢ miedzynarodowa, w tym zwlaszcza unijnego prawa
pochodnego oraz statuuje ich bezpo$rednie stosowanie i pierwszenstwo w przypadku
kolizji z ustawami.

Zaréwno NSA, jak 1 Sad Najwyzszy wyrazily poglad, ze brak notyfikacji projektu
ustawy nie doprowadzit do powstania ,,kolizji”, o ktorej mowa w Konstytucji. Oba sady
przyjelty bowiem, ze w art. 91 ust. 3 Konstytucji chodzi o ,,tre§ciowa” niezgodnos$¢ prawa
polskiego z prawem unijnym, a nie o naruszenie o charakterze ,,formalno-proceduralnym”,
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za jakie zostal uznany brak wymaganej notyfikacji projektu ustawy. W tej ostatniej
sytuacji, sagd krajowy nie musialaby odmawia¢ zastosowania przepisu ustawy.

Z przedstawionym wyzej pogladem nie moge si¢ zgodzi¢. Nie ma podstaw, aby
omawiany przepis konstytucyjny rozumie¢ wasko, dokonujgc rozgraniczen wsrod sytuacji,
w ktérych normy prawa polskiego i prawa unijnego nie mogg znalez¢ réwnoczesnego
zastosowania, czyli gdy wystapi miedzy nimi kolizja. Przede wszystkim jednak, naruszenia
prawa unijnego w wyniku braku wymaganej notyfikacji nie mozna kwalifikowa¢ wylgcznie
jako uchybienia ,,formalno-proceduralnego”. Nalezy bowiem uwzgledni¢ przedstawione
juz wyzej na tle orzecznictwa TS nastepstwa, jakie powoduje w $wietle bezposrednio
skutecznego prawa unijnego brak notyfikacji prawa krajowego zawierajgcego przepisy
techniczne. Nastepstwa te polegaja na odmowie zastosowania prawa krajowego przez sady
wobec jednostek.

Tak wigc zestawienie istotnych w niniejszej sprawie norm ustawy o grach
hazardowych, zaskarzonych przez NSA 1 norm dyrektywy przedstawia si¢, w
schematycznym ujeciu, nastepujaco:

Prawo polskie: ,,Urzadzanie gier na automatach dozwolone jest wytacznie w kasynach gry.
Urzadzajacy gry na automatach poza kasynem gry podlega karze pieni¢znej”.

Prawo unijne: ,,Na przepisy techniczne niepoddane notyfikacji nie mozna si¢ powoltywac
wobec jednostek przed organami panstw cztonkowskich, a w szczeg6lnosci nie mozna
naktada¢ na jednostki obowigzkoéw 1 wymierza¢ kar”.

Migdzy przytoczonymi normami wyst¢puje niewatpliwie kolizja, poniewaz nie jest
mozliwe jednoczesne zastosowanie normy nakazujacej nakladanie obowigzkow 1
wymierzanie kar oraz normy zakazujacej nakladania obowigzkow i1 wymierzania kar.
Kolizja norm ma przy tym charakter ,,materialny”, czyli ,,tre§ciowy”.

W niniejszym wyroku Trybunat Konstytucyjny, a ponadto w kontekscie art. 91 ust.
3 Konstytucji, zarowno NSA, jak 1 Sad Najwyzszy, sformutowaly dalszy warunek do
odmowy zastosowania prawa krajowego tak, aby norma prawa krajowego mogla by¢
zastgpiona przez norm¢ prawa unijnego. Warunek ten nie jest spetniony w przypadku
naruszenia prawa unijnego wskutek braku notyfikacji projektu ustawy.

Takze 1 to wymaganie nie zastuguje na aprobatg. Nie ma uzasadnienia dla tezy, ze
wymaganie zastgpowania norm mialoby by¢ elementem konstrukcji ,,kolizji norm” z art.
91 ust. 3 Konstytucji, czy konstrukcji odmowy zastosowania normy prawa krajowego,
niezgodnej z prawem unijnym.

W razie niezgodno$ci norm prawa krajowego z prawem unijnym moga wystapic¢
rézne sytuacje. Niekiedy w miejsce normy prawa krajowego wchodzi norma prawa
unijnego. Kiedy indziej, niezgodng z prawem unijnym norm¢ prawa krajowego zastepuje
inna norma prawa krajowego, tym razem zgodna z prawem unijnym. W pewnych
sytuacjach niezgodno$¢ norm prawa krajowego z prawem unijnym bedzie wymagata
interwencji ustawodawcy.

Takie r6zne scenariusze nie sg nieznane 1 poddaje si¢ je analizie w orzecznictwie
TS, a czesciej w opiniach rzecznikow generalnych oraz w literaturze. W omawianym
konteks$cie rozroznia si¢ tzw. efekt substytucji (zastgpienia) albo wykluczenia (wytaczenia)
normy krajowej przez bezposrednio skuteczng norme¢ dyrektywy (por. D. Kornobis-
Romanowska, Sqd krajowy w prawie wspélnotowym, Krakdw 2007, s. 37-40; N. Pottorak,
Ochrona uprawnien wynikajgcych z prawa Unii Europejskief w postgpowaniach
krajowych, Warszawa 2010, s. 183-186). W niniejszej sprawie mamy do czynienia z
efektem wykluczenia normy krajowej w wyniku braku wymaganej notyfikacji projektu
ustawy. Nie powstaje jednak w tym przypadku chaos czy préznia prawna, czego obawia si¢
Trybunal w uzasadnieniu niniejszego wyroku, czy NSA w uzasadnieniu pytania prawnego.
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Innym zagadnieniem jest to, ze w zwigzku z niedopuszczalno$cig stosowania pewnych
norm ustawowych moze si¢ okaza¢ potrzebna interwencja ustawodawcy. Takie zjawisko
jest jednak dobrze znane Trybunatowi Konstytucyjnemu w analogicznej (w pewnym
stopniu) sytuacji orzekania o niezgodnosci ustawy z Konstytucja.

9. Utrzymywanie si¢ rozbiezno$ci w orzecznictwie, 1 to przez dtugi czas, trzeba
oceni¢ krytycznie. Nalezy przy tym zalowaé, ze nie zostaly wykorzystane mozliwosci
ujednolicenia orzecznictwa za pomocg uchwal SN i NSA podjetych w powiekszonych
sktadach. Zgtoszenie wnioskow dotyczacych podjecia takich uchwat zapowiedzial na
rozprawie w Trybunale Konstytucyjnym w niniejszej sprawie przedstawiciel Prokuratora
Generalnego.

Przysztos¢ pokaze, czy wyrok Trybunalu przyczyni si¢ do ujednolicenia
orzecznictwa. Nalezatoby sobie tego zyczy¢, jakkolwiek powstajg pewne watpliwosci w tej
kwestii. Nalezy bowiem mie¢ na wzgledzie, ze orzeczenie o zgodno$ci zaskarzonych
przepisow z Konstytucja nie przesadza oceny, ktora w niniejszej sprawie ma charakter
podstawowy, tj. zgodnos$ci tych przepisow z dyrektywa unijng oraz nastgpstw uznania tych
przepisow za niezgodne z bezposrednio skutecznym prawem unijnym.

10. Ze wzgledu na charakter zastrzezen, jakie zglaszam przeciwko wyrokowi
Trybunatu Konstytucyjnego, powstrzymam si¢ od oceny merytorycznego rozstrzygniecia
Trybunatu o zgodnos$ci ustawy o grach hazardowych z art. 2 1 art. 7 w zwiazku z art. 9, jak
rowniez z art. 20 i art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Chciatbym jednak
przywota¢ 1 skomentowa¢ kilka stwierdzen Trybunalu zawartych w uzasadnieniu
niniejszego wyroku, a dotyczacych dyrektywy 98/34/WE w konfrontacji z polskimi ustawami.

Trybunat stwierdzit, ze ,,sam fakt ujecia obowigzku notyfikacji w dyrektywie
unijnej nie oznacza jeszcze, ze¢ mamy do czynienia ze szczegOlnie wysoka, bo
miedzynarodowa 1 ponadustawowa, rangg procedury notyfikacji”. A nastepnie:
»[d]yrektywy nie majg zatem z natury rzeczy rangi hierarchicznie wyzszej niz ustawy.
Dyrektywy nie sg z perspektywy konstytucyjnej prawem lepszym lub tez wazniejszym
merytorycznie 1 aksjologicznie niz przepisy polskich ustaw. Dlatego tez wymog notyfikacji
wynikajacy z dyrektywy 98/34/WE nie jest wazniejszy lub bardziej istotny niz analogiczny
obowiazek wynikajacy z ustawy zwykte;j”.

Z powyzszymi stwierdzeniami trudno si¢ zgodzi¢. Obowiagzek notyfikacji wynika z
prawa unijnego, ktorego przynalezno$¢ do prawa miedzynarodowego jest sporna. W
kazdym razie proklamowany w art. 9 Konstytucji obowigzek przestrzegania wigzacego
prawa miedzynarodowego jest odnoszony w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego takze do prawa unijnego. To wyznacza range sformutowanego w unijne;j
dyrektywie wymagania notyfikacji projektow ustaw. W $wietle Konstytucji oraz
orzecznictwa Trybunalu razg =zard6wno merytorycznie jak 1 terminologicznie,
publicystycznie ujete rozwazania, czy dyrektywy maja range ,,szczegolnie wysoka”,
,hierarchicznie wyzszg niz ustawy”, albo czy sg ,,prawem lepszym lub tez wazniejszym
merytorycznie 1 aksjologicznie niz przepisy polskich ustaw”. Trybunal przywotat w tym
kontekscie art. 91 ust. 3 Konstytucji i art. 288 TFUE, ale, moim zdaniem, nie wyciagnat z
tych przepiséw nalezytych wnioskow 1 skierowat swoja uwage w niewtasciwym kierunku.
Niewatpliwie, przepisy unijnego prawa pochodnego, w tym dyrektywy, korzystaja z
pierwszenstwa nad ustawami w razie kolizji norm; byta juz o tym mowa wyzej. W wielu
orzeczeniach, poczynajac od okresu poprzedzajacego akcesj¢, Trybunat Konstytucyjny
przywotywat konstytucyjng zasade przychylnosci procesowi integracji europejskiej, jak
rowniez obowigzku wyktadni prawa polskiego (lacznie z Konstytucja) przyjaznej prawu
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unijnemu; obecnie nalezaloby moéwié raczej o ,,wykladni zgodnej z prawem unijnym”.
Trybunat podkreslat, ze systemy prawa polskiego 1 unijnego charakteryzuje zbiezno$¢
aksjologiczna.

Podstawami konstytucyjnymi dla dotychczasowej, spojnej linii orzecznictwa byty,
obok powotanego juz art. 9, takze art. 90 1 art. 91 Konstytucji. Mozna wyrazi¢ nadzieje, ze
przytoczone sformutowania z uzasadnienia niniejszego wyroku nie oznaczajg odstgpienia
od tej linii 1 dystansowania si¢ od obowigzkow wynikajacych z prawa unijnego.

Z powyzszych wzgledoéw zglositem zdanie odrebne do wyroku o sygn. P 4/14.



