ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 9 marca 2017 r. Pozycja 12

POSTANOWIENIE
Z dnia 7 marca 2017 r.
Sygn. akt K 40/13

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Rymar — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Zbigniew Jedrzejewski

Piotr Pszczotkowski — sprawozdawca
Michatl Warcinski,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 7 marca 2017 r., wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:
art. 89 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych
(Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm.) z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o0 organizacji
i trybie post¢powania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
|

1. W piSmie z 11 wrzesnia 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO lub
wnioskodawca) wnidst o stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny, ze art. 89 ust. 1 pkt 3
ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540, ze zm;
dalej: u.g.h.) jest niezgodny z art. 2 Konstytuciji.

Z zakwestionowanego przepisu wynika nakaz natozenia przez organ administracji ka-
ry pieni¢znej na uczestnika gry hazardowej urzadzanej bez koncesji lub zezwolenia. Jak
wskazat wnioskodawca, odpowiedzialnos¢ za delikt (czyn zabroniony) okreslony w tym prze-
pisie ma charakter obiektywny. Jednocze$nie w systemie prawnym obowigzuje art. 109 usta-
wy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2016 r. poz. 2137, ze zm.;
dalej: k.k.s.), penalizujacy uczestnictwo w grze losowej, zaktadzie wzajemnym lub grze na
automacie urzadzonych lub prowadzonych wbrew przepisom ustawy lub warunkom koncesji
lub zezwolenia. Obie regulacje realizuja ten sam cel i stuza ochronie tego samego interesu
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publicznego, lecz przepisy prawa karnego skarbowego nie przewidujag mechanizmu, ktory
pozwalalby unikna¢ odpowiedzialnos$ci karnej w razie ukarania kara pieni¢zng okres$long
w art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h., a to prowadzi do zbiegu odpowiedzialnosci karnej i administra-
cyjnej. W obu wypadkach chodzi przy tym — zdaniem wnioskodawcy — o odpowiedzialno$¢
represyjna.

Odwolujac si¢ do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego oraz Europejskiego Try-
bunalu Praw Czlowieka, wnioskodawca wskazal na potrzebe szerokiego rozumienia zasady
ne bis in idem, ktora — w jego ocenie — obejmuje wszelkie wypadki zbiegu odpowiedzialnosci
za czyny sankcjonowane z mocy prawa karnego, jak i z mocy innych przepisOw prawa pu-
blicznego, w szczegdlnosci prawa administracyjnego, jesli przewiduja one $rodki o charakte-
rze represyjnym. Stangl jednocze$nie na stanowisku, ze sankcja ustanowiona w art. 89 ust. 1
pkt 3 u.g.h. nie realizuje funkcji, ktore przypisuje si¢ sankcjom administracyjnym, lecz ma na
celu wylgcznie represje za uczestnictwo w grze hazardowej urzadzanej bez koncesji lub ze-
zwolenia.

Whioskodawca zwrocil uwage, ze przepisy ustawy o grach hazardowych nie naktadaja
na uczestnika gry hazardowej zadnych obowigzkéw, z ktérych niedopelnieniem mozna bylo-
by powigzaé natozenie sankcji okreslonej w art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h., a co jest typowe dla
sankcji administracyjnych. W konsekwencji przyjat, ze stosowanie tej sankcji nie ma na celu
realizacji administracyjnego wtadztwa podejmowanego dla egzekwowania nakazéw i zaka-
z6w ustawy (ktore zgodnie z zatozeniami zapobiega¢ majg szarej strefie i przeciwdziata¢ uza-
leznieniu od hazardu), lecz chodzi wylacznie 0 ukaranie uczestnika gry za uczestniczenie
w grze hazardowej urzadzanej bez koncesji lub zezwolenia. To znaczy — w opinii wniosko-
dawcy — ze kara pienigzna ustanowiona w art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. wskazuje wigcej cech ty-
powych dla sankcji karnej niz administracyjnej. Uczestnictwo w grze hazardowej jest zatem
podwojnie penalizowane — w art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. oraz art. 109 k.k.s.

Analizujac zbieg podstaw odpowiedzialno$ci w $wietle zasady proporcjonalnosci re-
akcji panstwa na naruszenie prawa, wnioskodawca doszedt do przekonania, Zze objecie za-
chowan, ktore stanowig przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, pieni¢zng sankcja
administracyjng okre$long w art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h., stanowi przejaw nadmiernego rygory-
zmu prawnego. W jego ocenie, poszanowanie przepisdéw ustawy 0 grach hazardowych za-
pewniaja przepisy kodeksu karnego skarbowego. Przyjeta w obu ustawach i stosowana kumu-
latywnie reakcja na uczestnictwo w grze hazardowej urzadzanej bez koncesji lub zezwolenia
nie pozostaje w adekwatnym stosunku do rodzaju dobr chronionych, a zatem jest niezgodna
z zakazem nadmiernej represyjnosci panstwa wynikajacym z art. 2 Konstytucji.

2. W pismie z 12 maja 2015 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny, kto-
ry wnidst o orzeczenie, ze art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. w zakresie, w jakim dopuszcza natozenie
kary pieni¢znej na osobe fizyczna, ktora za ten sam czyn, polegajacy na uczestniczeniu
w grze losowej, zaktadzie wzajemnym lub grze na automacie urzadzonych bez koncesji albo
zezwolenia, ponosi odpowiedzialno$¢ karng za przestepstwo skarbowe z art. 109 k.k.s., jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji.

Przed przystgpieniem do analizy zarzutéw sformutowanych przez wnioskodawce,
Prokurator Generalny — odwotujac si¢ do zasady falsa demonstratio non nocet — wskazat na
konieczno$¢ zakresowego ujecia przedmiotu kontroli. Tre$¢ uzasadnienia wniosku RPO
wskazuje bowiem, ze w niniejszej sprawie zakwestionowany zostal w istocie nie art. 89 ust.
1 pkt 3 u.g.h. jako taki, lecz mechanizm prawny, ktory zaktada obowigzek natozenia kary
pieni¢znej na osobe fizyczng za udzial w grze urzadzanej 1 prowadzonej bez koncesji albo
zezwolenia, gdy za ten sam czyn ponosi ona jednocze$nie odpowiedzialno$¢ karno-
skarbowg na podstawie art. 109 k.k.s.
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Prokurator Generalny przyjat réwniez zatozenie, ze kluczowe znaczenie dla oceny za-
rzutu niezgodno$ci zakwestionowanej regulacji z zasadg ne bis in idem oraz zakazem nad-
miernej reakcji panstwa na naruszenie prawa ma ustalenie charakteru normy prawnej, ktora
wynika z art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h., a to rodzi trudnosci zwigzane z brakiem jasnego, czytelne-
go i uniwersalnego kryterium odrdznienia sankcji administracyjnych oraz kar w rozumieniu
prawa karnego. Prokurator Generalny zwrécit jednak uwage na to, ze regulacja poddana kon-
troli w niniejszej sprawie, wskazujac, iz uczestniczenie w nielegalnych grach hazardowych
pociaga za soba obowigzek zaplacenia kary pieni¢znej, ma na celu przede wszystkim zapo-
bieganie udziatowi oséb fizycznych w tego typu grach. Stanowi instrument przeciwdziatania
zjawisku urzadzania i prowadzenia gier hazardowych bez koncesji albo zezwolenia, ograni-
czajac optacalnos$¢ udziatu w tym procederze, a tym samym zmniejszajac rentownos¢ dziatan
polegajacych na nielegalnym urzadzaniu i prowadzeniu gier.

Z tych wzgledéw Prokurator Generalny przyjat, ze sankcja przewidziana w art. 89
ust. 1 pkt 3 u.g.h. ma glownie charakter odstraszajaco-prewencyjny, nie za$ represyjny. To, ze
wysokos$¢ kary pienigznej uzalezniona zostata od wysoko$ci wygranej uzyskanej w zwigzku
z udziatem w nielegalnej grze hazardowej, podkresla dodatkowo taka kwalifikacje sankcji.
Uczestnik gier urzadzanych i prowadzonych bez koncesji albo zezwolenia nie podlega karze
pieni¢znej wowczas, gdy nie uzyskal zadnej wygranej, co w wypadku gier organizowanych
Z naruszeniem przepisOw ustawy o grach hazardowych, gwarantujacych prawa uczestnikow
do wygranej oraz chronigcych ich przed oszustwami, staje si¢ bardzo prawdopodobne.

W opinii Prokuratora Generalnego, art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. moze by¢ takze uznany
za przepis o funkcji restytutywnej. Pozwala on na, przynajmniej czg¢sciowa, rekompensate
strat budzetu panstwa wynikajacych z umniejszenia wptywow osigganych z podatku od gier
hazardowych w sytuacjach, gdy byly one urzadzane i prowadzone bez koncesji albo zezwole-
nia. W $wietle przepisow ustawy o grach hazardowych uczestnicy turnieju gry w pokera
urzadzanego nielegalnie nie sg bowiem podatnikami w rozumieniu tej ustawy i nie powstaje
ich zobowigzanie podatkowe. Jednoczes$nie ustawodawca przewidzial zwolnienia od podatku
dochodowego od o0s6b fizycznych w odniesieniu do przychodu, ktory powstal w wyniku wy-
granych uzyskanych przez uczestnikow gier urzadzanych zgodnie z prawem, o ile jednorazo-
wa wartos¢ wygranych nie przekracza 2280 zl. Jesli jednak przychdd powstal z czynnosci,
ktdéra nie moze by¢ przedmiotem prawnie skutecznej umowy — a taka czynnoscia jest wlasnie
uczestnictwo w grze organizowanej bez koncesji albo zezwolenia — przychod ten nie podlega
przepisom o podatku dochodowym.

Sankcja przewidziana w art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. ma takze charakter represyjny, lecz
— zdaniem Prokuratora Generalnego — jej funkcja represyjna nie dominuje nad funkcja pre-
wencyjno-dyscyplinujaca, ktora jest whasciwa funkcja tej sankcji. W konsekwencji przepis
zakwestionowany w niniejszej sprawie nie powinien by¢ uznany za przepis karny w rozumie-
niu konstytucyjnym. Wobec tego nie mozna mowi¢ tez o sytuacji podwdjnego karania. Proku-
rator Generalny przyjal zatem, ze art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. nie podlega ocenie w $wietle zasa-
dy ne bis in idem, wynikajacej z art. 2 Konstytucji.

Prokurator Generalny wskazal réwniez na negatywne skutki procederu urzadzania
I przeprowadzania gier hazardowych niezgodnie z prawem, ktore przejawiajg si¢ nie tylko
w utracie dochodéw przez budzet panstwa, lecz przede wszystkim w realnych szkodach spo-
tecznych i psychologicznych, jakie wigza si¢ z uzaleznieniem od hazardu. Stwierdzil przy
tym, ze wlasnie ze wzgledu na potrzebe przeciwdziatania tym skutkom art. 89 ust. 1 pkt 3
u.g.h., rozpatrywany samodzielnie, uwzglednia interes og6lny i interes indywidualny w spo-
sob odpowiadajagcy wymaganiom panstwa prawa. Dolegliwosci przewidzianej w tym przepi-
sie nie mozna zatem — W ocenie Prokuratora Generalnego — uzna¢ za oczywiscie nieadekwat-
ng, nieracjonalng lub niewspodtmiernie dolegliwg. Miesci si¢ ona w granicach konstytucyjnie
dopuszczalnej swobody ustawodawcy w zakresie stanowienia regulacji prewencyjno-
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dyscyplinujgcych. Natozenie kary pienieznej okreslonej w art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h., nawet
jesli dolegliwe dla uczestnika nielegalnej gry hazardowej, nie pigtnuje go tak, jak skazanie za
przestepstwo skarbowe, 1 nie pocigga za sobg dodatkowych negatywnych nastepstw. W kon-
sekwencji przepis zakwestionowany w niniejszej sprawie, rozpatrywany samodzielnie, nie
stanowi — zdaniem Prokuratora Generalnego — nieproporcjonalnej reakcji panstwa na naru-
szenie prawa, a wigc nie narusza zakazu nadmiernej represyjnosci, ktory wynika z art. 2 Kon-
stytuciji.

Niezgodnosci z zasada proporcjonalnosci reakcji panstwa na naruszenie prawa nie do-
strzegt rowniez Prokurator Generalny w, ocenianym w oderwaniu od innych przepisow,
art. 109 k.k.s., ktory ma charakter represyjno-prewencyjny. Prokurator Generalny podkreslit
jednak, ze ocena zarzutow sformutowanych w niniejszej sprawie zalezy od oceny relacji
art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. i art. 109 k.k.s. Z tresci obu przepisow wynika, ze w zakresie uczest-
niczenia w grach hazardowych urzadzanych i prowadzonych bez koncesji albo zezwolenia
dochodzi do dublowania si¢ sankcji. Odpowiedzialno$¢ przewidziana w art. 89 ust. 1 pkt 3
u.g.h. ma charakter odpowiedzialno$ci obiektywnej za uczestniczenie w nielegalnej grze ha-
zardowej oraz abstrahuje od strony podmiotowej czynu, w tym kwestii winy uczestnika. Nie
ma zatem mozliwo$ci indywidualizacji kary pieni¢znej w zaleznos$ci od okoliczno$ci konkret-
nej sprawy. Jej wysoko$¢ jest zawsze rowna wysokosci wygranej. Jednoczesnie jesli uczest-
nictwo w nielegalnej grze hazardowej jest zawinione, moze by¢ zakwalifikowane jako prze-
stepstwo skarbowe opisane w art. 109 k.k.s. Dodatkowo kodeks karny skarbowy przewiduje
instytucje przepadku korzy$ci majatkowej uzyskanej, chocby posrednio, z przestepstwa skar-
bowego. Ani w ustawie o grach hazardowych, ani w kodeksie karnym skarbowym nie istnieja
rozwigzania, ktore wykluczalyby zbieg kar za zawiniony udzial w nielegalnych grach hazar-
dowych. Wydanie decyzji o nalozeniu kary pienigznej na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h.
ma charakter obligatoryjny dla organu administracji. Z kolei przestepstwo skarbowe ujete
w art. 109 k.k.s. stanowi czyn $cigany z urzedu, za ktory grozi grzywna w wysokosci od 10 do
120 stawek dziennych.

Ustawodawca stworzyt zatem mechanizm pozwalajacy na laczne pociggnigcie
do odpowiedzialnosci karnoskarbowej danej osoby oraz natozenie na t¢ samg osobe Kary pie-
nigznej za ten sam czyn, a w efekcie na obcigzenie uczestnika nielegalnej gry hazardowe;j
znaczng dolegliwos$cia finansowa. Przy tym o ile ustawodawca przewidziat wypadek mniej-
szej wagi, bedacy jedynie wykroczeniem skarbowym, w odniesieniu do 0séb organizujacych
gry hazardowe z naruszeniem przepisoOw ustawy lub wbrew warunkom koncesji albo zezwo-
lenia, o tyle w zakresie dotyczacym uczestnikow nielegalnych gier hazardowych wypadek
mniejszej wagi nie wystgpuje. W Swietle przepisow prawa karnoskarbowego czyn taki moze
by¢ kwalifikowany wytacznie jako przestepstwo skarbowe.

Z tych wzgledow Prokurator Generalny stangt na stanowisku, ze kwestionowana regu-
lacja zawiera unormowanie nieproporcjonalnie ucigzliwe z uwagi na nagromadzenie negaty-
wnych nastgpstw tego samego zachowania tej samej osoby, przybierajacych postac kary pie-
ni¢znej na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. oraz sankcji karnej za przestepstwo skarbowe
okreslone w art. 109 k.k.s., a dodatkowo $rodka karnego przepadku, o ktorym mowa w art. 30
§ 5 k.k.s. To nagromadzenie rodzi ryzyko nadmiernego pogorszenia sytuacji osobistej i eko-
nomicznej osoby karanej. Kumulacje — za ten sam czyn, tej samej osoby — odpowiedzialnosci
administracyjnej, polegajacej na natozeniu kary pieni¢znej w wysokosci 100% uzyskanej wy-
granej, oraz odpowiedzialnosci karnej skarbowej za przestepstwo skarbowe nalezy uznac,
zdaniem Prokuratora Generalnego, za przejaw nadmiernie represyjnej, czyli nieproporcjonal-
nej, reakcji ustawodawcy na naruszenie prawa polegajace na udziale w grze hazardowej urza-
dzanej i przeprowadzanej bez koncesji albo zezwolenia. Zasadniczy cel kwestionowanej regu-
lacji, jakim jest przeciwdzialanie udzialowi obywateli w procederze nielegalnych gier hazar-
dowych, moze by¢ osiggniety za pomocg albo art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h., albo art. 109 k.k.s. —
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stosowanych roztgcznie (bez kumulacji). W wypadku gdy kazda z obu regulacji, samodziel-
nie, jest wystarczajaca do realizacji mechanizmu prewencji, ich taczne stosowanie wywotuje
wobec uczestnika nielegalnie organizowanej gry hazardowej skutki nieproporcjonalne (nad-
mierne) w stosunku do dobra naruszonego jego dziataniem.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. W pi$mie procesowym z 11 wrzesnia 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej:
wnioskodawca) wniost o orzeczenie przez Trybunal Konstytucyjny, ze art. 89 ust. 1 pkt 3
ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2016 r. poz. 471, ze zm.;
dalej: u.g.h.) jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

Zakwestionowany przepis stanowi cze$¢ regulacji zawartej w rozdziale 10 ustawy
0 grach hazardowych, dotyczacej stosowania kar pieni¢znych. Karom tym podlegaja, z jednej
strony, podmioty urzadzajace gry hazardowe bez koncesji lub zezwolenia, bez dokonania
zgloszenia, lub bez wymaganej rejestracji automatu lub urzadzenia do gry, a takze podmioty
urzadzajace gry na automatach poza kasynem gry (art. 89 ust. 1 pkt 11 2 u.g.h.), oraz, z dru-
giej strony, uczestnicy gry hazardowej urzadzanej bez koncesji lub zezwolenia (art. 89 ust. 1
pkt 3 u.g.h.) — z wylaczeniem uczestnikow loterii promocyjnych, loterii audiotekstowych,
loterii fantowych i gry bingo fantowe (art. 89 ust. 3 u.g.h.). W wypadku uczestnikow niele-
galnej gry hazardowej wysoko$¢ kary pienieznej wynosi 100% uzyskanej wygranej (art. 89
ust. 2 pkt 3 u.g.h.).

W uzasadnieniu wniosku wnioskodawca wskazal, ze poza karg pieni¢zng ustanowiong
w art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h., uczestnik gry losowej, zaktadu wzajemnego, gry na automacie,
urzadzonych lub prowadzonych wbrew przepisom ustawy lub warunkom koncesji lub ze-
zwolenia, ponie$¢ moze odpowiedzialno$¢ karnoskarbowa na podstawie art. 109 ustawy
z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2016 r. poz. 2137, ze zm.;
dalej: k.k.s.).

W ocenie wnioskodawcy, oba wymienione przepisy, tj. art. 89 u.g.h. i art. 109 k.k.s.,
stuzg realizacji tych samych celow, a mianowicie ochronie porzadku prawnego w zakresie
przestrzegania ustawowych obostrzen prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w dziedzinie
gier hazardowych i przeciwdziataniu nielegalnemu hazardowi. Wnioskodawca przyjal, ze na
ich gruncie dochodzi do zbiegu odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej; w obu wypad-
kach odpowiedzialnos$¢ przyjmuje charakter ,,represyjny”. Oba przepisy nie tyle umozliwiaja,
ile wrecz nakazuja kumulatywne stosowanie przewidzianych w nich sankcji.

Taki stan normatywny narusza — zdaniem wnioskodawcy — zasade ne bis in idem, be-
daca jednym z aspektow zasady demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2
Konstytucji. Uczestnictwo w grze hazardowej urzadzanej bez koncesji lub zezwolenia jest
bowiem podwojnie penalizowane. Takie dublowanie kar przewidziane w odniesieniu do
uczestnikow gier stanowi takze przejaw nieproporcjonalnej reakcji panstwa na naruszenie
prawa, rowniez wynikajacej z art. 2 Konstytucji.

2. Przed przystapieniem do merytorycznego rozpatrzenia zarzutow sformutowanych
we wniosku, Trybunal musiat najpierw ustali¢, czy spetnione zostaly wszystkie wymagania
formalne warunkujace dopuszczalno$¢ wydania wyroku. Na kazdym etapie postgpowania
Trybunal zobowigzany jest bowiem badac, czy nie zaistniala ujemna przestanka proceduralna
stanowigca podstawe do obligatoryjnego umorzenia tego postgpowania.

W tym kontek$cie Trybunat uwzglednit przede wszystkim to, ze wniosek o dokonanie
przez Trybunat kontroli konstytucyjnosci okreslonej regulacji musi spetnia¢ — poza ogdlnymi
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wymaganiami dotyczacymi pism procesowych — rowniez szereg innych warunkéw formal-
nych wiasciwych dla natury postepowania przed Trybunatem, takich jak precyzyjne oznacze-
nie przedmiotu zaskarzenia wraz z wyktadnig, wskazanie adekwatnych wzorcow kontroli
wraz z wykladnia, okreslenie problemu konstytucyjnego oraz zarzutow niekonstytucyjnosci,
a ponadto przedstawienie przekonujacych argumentéw lub dowoddéw uzasadniajacych traf-
no$¢ zarzutdw (zob. art. 47 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie po-
stepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym, Dz. U. poz. 2072; dalej: uoTK). Zgodnie
z zasadg zwigzania Trybunatu granicami zaskarzenia (art. 67 uoTK), sposdb oznaczenia przez
wnioskodawce przedmiotu zaskarzenia i wzorcoOw oraz tre$¢ zarzutOw wyznaczajg ramy
orzekania Trybunalu w konkretnej sprawie. Uchybienie przez wnioskodawce wymaganiom
formalnym skutkuje obligatoryjnym umorzeniem postepowania z uwagi na niedopuszczal-
no$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 uoTK). W szczegdlnosci o koniecznosci umorzenia
postepowania przesadzi¢ moze nazbyt ogdlnikowe lub niejasne uzasadnienie wniosku, albo
tez takie uzasadnienie, ktore nie pozostaje w zwigzku z zakwestionowang regulacja i przywo-
fanymi wzorcami kontroli.

Trybunatl wzigt ponadto pod uwage zasade, ze t0 na wnioskodawcy spoczywa ci¢zar
udowodnienia niezgodnos$ci zaskarzonych przepisow ze wskazanymi wzorcami kontroli. Do-
poki wnioskodawca nie powota konkretnych i przekonujacych argumentow prawnych na
rzecz tezy o niekonstytucyjnosci, dopoty Trybunat — kierujac si¢ domniemaniem konstytucyj-
nosci — uznawaé bedzie badane przepisy za konstytucyjne. Trybunal nie moze ponadto wyre-
cza¢ wnioskodawcy w doborze argumentacji wlasciwej do podnoszonych watpliwosci ani tez
— wychodzac poza granice okreslone we wniosku — modyfikowa¢ zakres lub podstawy kon-
troli. Trybunal nie ma bowiem konstytucyjnej legitymacji do orzekania z wlasnej inicjatywy,
a do tego taka praktyka ,,poprawiania” wnioskow mogtaby de facto prowadzic.

Sanowaniu przez Trybunal uchybien formalnych pisma procesowego majacego ini-
cjowaé postgpowanie nie moze tez shuzy¢ zasada falsa demonstratio non nocet (zob. posta-
nowienie z 24 listopada 2015 r., sygn. P 64/14, OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 175, cz. I,
pkt 2.2). Z orzecznictwa wynika w sposob niebudzacy watpliwosci, ze ,,[pJowotanie si¢ na te
zasad¢ moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy podmiot inicjujacy postgpowanie przed Trybuna-
fem stawia zarzuty 1 je uzasadnia, lecz blednie (nietrafnie) rekonstruuje tre§¢ normatywna
przepisow. Trybunat nie jest jednakze w stanie uzupetni¢ pytania prawnego [wniosku lub
skargi konstytucyjnej] o wzorce kontroli niewskazane przez sad pytajacy [wnioskodawce lub
skarzacego] ani zdja¢ z sadu ciezaru obowigzku obalenia domniemania konstytucyjnosci.
Przeprowadzenia takiego procesu intelektualnego nalezatoby oczekiwaé zwlaszcza od sadu
[wnioskodawcy lub pelnomocnika skarzacego], ktory jest podmiotem profesjonalnym, i moz-
na zaktada¢, ze ma wiedz¢ o obowigzujagcym prawie oraz wymaganiach co do inicjowania
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym” (postanowienie z 18 grudnia 2014 r.,
sygn. P 26/14, OTK ZU nr 11/A/2014, poz. 130, cz. Il, pkt 2.1.5). Sktad orzekajacy w niniej-
szej sprawie podtrzymat poglad wyrazony w wyroku z 7 marca 2007 r., sygn. K 28/05 (OTK
ZU nr 3/A/2007, poz. 24), ze proceduralna reguta falsa demonstratio non nocet nie stanowi
alternatywy wobec zasady zwigzania granicami pisma procesowego — ,,nie mozna bowiem
przyjaé, ze Trybunal ma obowiazek w kazdym wypadku automatycznie «poszukiwaéy» dodat-
kowych wzorcoéw kontroli konstytucyjnos$ci i «uzupetniaé» pisma procesowe wnioskodawcow
0 niewymienione w nich i — w opinii Trybunalu — trafniejsze wzorce konstytucyjne” (cz. Ill,
pkt 3). Uwagi te nalezato odnie$¢ odpowiednio do wymagania precyzyjnego wskazania tresci
zadania we wniosku jak i dokladnego oznaczenia przedmiotu i zakresu zaskarzenia. ,,Dodat-
kowym argumentem na rzecz $cistego traktowania wniosku Rzecznika w tym zakresie jest
réwniez fakt, Ze instytucja ta nalezy do najaktywniejszych i najbardziej doswiadczonych ini-
cjatoréw postepowania przed Trybunatem (...)” — (tamze).
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Wskazane wymagania formalne dotyczace pisma inicjujgcego postgpowanie przed
Trybunalem, a takze obowigzujaca w tym postepowaniu regula rozkladu cigzaru dowodu
znajdujg zastosowanie do wnioskow Rzecznika Praw Obywatelskich, a ich niedochowanie
rodzi¢ bedzie konieczno$¢ odmowy rozpatrzenia co do meritum zarzutow przedstawionych
przez Rzecznika oraz umorzenia postgpowania z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyro-
ku, na co wskazywat juz Trybunat w sprawach inicjowanych przez Rzecznika (zob. postano-
wienia TK z: 13 stycznia 2015 r., sygn. K 44/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 4, cz. ll, pkt 5;
21 stycznia 2015 r., sygn. K 13/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 8, cz. Il, pkt 4.1-2; 12 maja
2015 r., sygn. K 7/14, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 67, cz. 11, pkt 2; 26 kwietnia 2016 r., sygn.
K 4/15, OTK ZU nr A/2016, poz. 19, cz. II, pkt 2-3).

3. W niniejszej sprawie Trybunat uznal, Ze wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich
zawieral uchybienia formalnoprawne, ktore uniemozliwily merytoryczne rozpoznanie i wyda-
nie wyroku oraz zrodzity konieczno$§¢ umorzenia postepowania na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 U0TK z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

3.1. Po pierwsze, sposob ujecia wniosku uniemozliwil Trybunalowi ustalenie rzeczy-
wistej tresci zadania wnioskodawcy.

W petitum wniosku Rzecznik wniost o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 89 ust. 1 pkt 3
ugh w catosci. W konkluzjach uzasadnienia wskazat, ze ,,norma opisana w przepisach art. 89
ust. 1 pkt 3 u.g.h. wyrazajaca obowiazek naczelnika urzedu celnego, na ktorego obszarze
dziatania jest urzadzana gra hazardowa, do wymierzenia uczestnikowi w grze urzadzanej bez
koncesji lub zezwolenia kary pieni¢znej, jest niezgodna z art. 2 Konstytucji” (uzasadnienie
wniosku, s. 14). Jednoczes$nie jednak podstawa twierdzenia o niekonstytucyjnosci zaskarzo-
nego przepisu wnioskodawca uczynil zarzut naruszenia zakazu podwdjnego (wielokrotnego)
karania tej samej osoby za ten sam czyn zabroniony (ne bis in idem) oraz zarzut nadmiernej
(nieproporcjonalnej) reakcji panstwa na naruszenie prawa — zwigzane jego zdaniem z tym,
Ze w obowigzujacym stanie normatywnym istnieje, stosowana réwnolegle, sankcja karno-
skarbowa przewidziana w art. 109 k.k.s. Mogtoby to wskazywac¢ na ujecie zadania stwierdze-
nia niekonstytucyjnosci art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. wylacznie w zakresie, w jakim nakazuje
stosowa¢ w trybie administracyjnym kar¢ pieni¢zng do sytuacji objetych hipoteza normy kar-
noskarbowej. Z drugiej jednak strony, Rzecznik wskazal na tozsamo$¢ celu realizowanego
przez oba przepisy. Cel ten polega¢ miatby na ochronie porzadku prawnego rozumianego jako
przestrzeganie administracyjnych nakazow 1 zakazéw w dziedzinie hazardu. Zdaniem Rzecz-
nika: ,,[w]skazane przepisy chronig ten sam interes publiczny. Obie ustawy (u.g.h. i k.k.s.)
W tym zakresie maja na celu przeciwdziatanie nielegalnemu prowadzeniu gier hazardowych,
ktorych urzadzanie, w ocenie wnioskodawcy, wymagato reglamentacji” (tamze, s. 3). Uza-
sadniajac zarzut nadmiernej reakcji panstwa na naruszenie prawa, wnioskodawca wskazat,
ze ,,Jo]bjecie zachowan, ktore stanowig przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe,
pieniezng sankcjg administracyjng wyrazong w kwestionowanych przepisach jest nadmiernym
rygoryzmem prawnym, poniewaz przestrzeganie ustawy o grach hazardowych gwarantuja
przepisy k.k.s.” (tamze, s. 13). Uwagi te, odczytywane w $wietle treSci petitum wniosku, mo-
glyby z kolei §wiadczy¢ o tym, Ze rzeczywistg intencjg Rzecznika Praw Obywatelskich byto
usunigcie z systemu prawnego art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. w catosci, jako przepisu zbednego
I prowadzacego do nadmiernej represyjnosci panstwa wobec uczestnikow nielegalnej gry ha-
zardowej, podczas gdy cele zaktadane przez ustawodawce, a mianowicie zapewnienie posza-
nowania ustawowych obostrzen dziatalnosci gospodarczej w dziedzinie gier hazardowych,
realizowane sg przez przepisy karnoskarbowe ujete w rozdziale 9 dziatu 11, tytutu I kodeksu
karnego skarbowego (,,Przestepstwa skarbowe 1 wykroczenia skarbowe przeciwko organizacji
gier hazardowych”).
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Jak wynika z orzecznictwa Trybunatu, ,,[z]asada falsa demonstratio non nocet nakazu-
je odczyta¢ zakres zaskarzenia zgodnie z intencjami podmiotu uruchamiajacego postepowanie
przed sagdem konstytucyjnym” (postanowienie z 26 lutego 2014 r., sygn. K 52/12, OTK ZU
nr 2/A/2014, poz. 25, cz. Il, pkt 2). Jednak w wypadku gdy petitum i uzasadnienie wniosku
uniemozliwiajg ustalenie rzeczywistej tresci zadania (intencji) wnioskodawcy, Trybunal nie
ma w ogole mozliwosci odnie$¢ si¢ merytorycznie do wniosku. Sytuacja taka wystapita
W niniejszej sprawie.

3.2. Po drugie, wnioskodawca nie dochowal wymagania precyzyjnego oznaczenia
przedmiotu zaskarzenia.

Rzecznik wskazal w petitum i uzasadnieniu art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. Nie sprecyzowat
jednak — jak juz zostato zaznaczone — czy przedmiotem kontroli sta¢ si¢ miat przepis w cato-
Sci, czy chodzi tylko o pewng cze$¢ zawartej w nim treSci normatywnej. W kontekscie zarzu-
tow naruszania zakazow ne bis in idem i nadmiernej reakcji panstwa na naruszenia prawa,
Trybunat odnotowal, ze zakres hipotezy art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. nie pokrywa si¢ z zakresem
hipotezy art. 109 k.k.s., lecz jedynie przecina. Przede wszystkim, art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h.
obejmuje wyltacznie uczestnikow gry urzadzanej bez koncesji lub zezwolenia. Nie dotyczy
uczestnikow gry urzadzanej lub przeprowadzanej z naruszeniem innych przepisoOw ustawy niz
te dotyczace uzyskania koncesji lub zezwolenia albo z naruszeniem warunkow koncesji lub
zezwolenia. Dodatkowo art. 89 ust. 3 u.g.h. wylacza spod zakresu stosowania kar pieni¢znych
takze uczestnikow loterii promocyjnych, loterii audioteksowych, loterii fantowych i gry bingo
fantowe. Brzmienie art. 89 ust. 2 pkt 3 u.g.h. wskazuje za$ na to, ze kara pieni¢zna moze by¢
wymierzona tylko uczestnikowi, ktory uzyskat wygrang. Nie ma przy tym znaczenia kwestia
zawinienia uczestnika, gdyz naktadanie kar w trybie administracyjnym opiera si¢ na zasadzie
tzw. winy obiektywnej. Tymczasem podstawowy warunek pociggni¢cia do odpowiedzialnosci
karnoskarbowej na podstawie art. 109 k.k.s. stanowi wina sprawcy — jedynie zawiniony
(w rozumieniu art. 4 § 2 k.k.S.) udzial w nielegalnej grze hazardowej wigza¢ si¢ bedzie z re-
akcja karnoskarbowg (niezaleznie od tego, czy uczestnik uzyskat wygrana, czy jej nie uzy-
skat). Zatem zarzuty naruszenia zasady ne bis in idem i zakazu nadmiernej reakcji panstwa na
naruszenie prawa mogtyby by¢ uznane za adekwatne do oceny konstytucyjnosci art. 89 ust. 1
pkt 3 u.g.h. jedynie w zakresie, w jakim obejmuje on przypadki objete odpowiedzialnoscia
z tytuhu art. 109 k.k.s. Tre$¢ wniosku nie pozwolita jednak stwierdzi¢ jednoznacznie, czy za-
rzuty te wnioskodawca zamierzal rzeczywiscie skierowa¢ wobec art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h.
(we wskazanym zakresie), czy tez zrodta naruszenia gwarancji konstytucyjnych upatrywat
raczej w regulacji karnoskarbowej, nieprzewidujgcej mozliwosci odstgpienia od ukarania
sprawcy czynu penalizowanego w art. 109 k.k.s., ktory wczesniej ukarany zostal w trybie
administracyjnym karg pieni¢zng na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. Rzecznik podnidst
we wniosku, ze de lege lata ,,w prawie karnym skarbowym nie przewidziano mechanizmu,
ktory pozwolitby podatnikowi unikng¢ odpowiedzialnosci karnej skarbowej, pomimo uprzed-
niego ukarania go sankcja administracyjna. W sytuacji zbiegu odpowiedzialno$ci tej samej
osoby za ten sam czyn zostanie jej wymierzona kara pienigzna oraz kara grzywny, pierwsza
na podstawie u.g.h, druga — na podstawie k.k.s.” (uzasadnienie wniosku, s. 11). Wskazywato-
by to na to, ze zrodtem naruszenia zakazow ne bis in idem oraz nadmiernej reakcji panstwa na
naruszenie prawa nie jest samo wymierzenie w trybie administracyjnym kary pieni¢znej, lecz
nastepcze ukaranie uczestnika nielegalnej gry hazardowej w trybie art. 109 k.k.S., a wigc
»pominigcie” w regulacji karnoskarbowej przestanki wylaczajacej odpowiedzialno$¢ karno-
skarbowa.

Watpliwosci co do rzeczywistego przedmiotu zaskarzenia, ktére ujawnily sig
W niniejszej sprawie, Trybunat nie mogt samodzielnie rozstrzygnac.
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3.3. Po trzecie, Trybunat dostrzegt tez uchybienia formalne w zakresie wymagania
wskazania wilasciwych wzorcéw kontroli i przedstawienia dostatecznie przekonywajacego
uzasadnienia twierdzenia o ich naruszeniu.

Zarzucajac naruszenie zakazu podwojnego (wielokrotnego) karania tej samej osoby za
ten sam czyn zabroniony (ne bis in idem), wnioskodawca ograniczyt si¢ do wskazania, ze kara
pieni¢zna przewidziana w art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h., cho¢ jest karg (formalnie) administracyj-
ng, w istocie petni gtownie funkcje represyjng i dlatego nie moze by¢ stosowana kumulowa-
nie z grzywng wymierzang na podstawie art. 109 k.k.s. W tym kontekscie Trybunat wziat pod
uwage, ze uzasadnienie zarzutu naruszenia zasady ne bis in idem wymaga nie tylko wskaza-
nia, ze $rodek naktadany w trybie administracyjnym ma przede wszystkim charakter kary za
naruszenie nakazow 1 zakazow wynikajacych z przepisow prawa, lecz takze wykazania,
ze $rodek ten realizuje rzeczywiscie ten sam cel i chroni tozsame konstytucyjnie legitymowa-
ne wartosci co sankcja karna przewidziana w ustawie karnej sensu stricto, karnoskarbowej lub
wykroczeniowej. W konsekwencji nie wystarczy ograniczy¢ si¢ do twierdzenia, ze oba in-
strumenty reakcji panstwa na naruszenie prawa (np. kary pieni¢zne przewidziane w art. 89
ust. 1 pkt 3 u.g.h. i grzywna wymierzana na mocy art. 109 k.k.s.) majg zapewnia¢ poszano-
wanie tych samych norm sankcjonowanych (tj. zawartych w ustawie o grach hazardowych
norm reglamentujacych dziatalno$é gospodarczg w sferze gier hazardowych).

W ocenie Trybunatu, na gruncie niniejszej sprawy nie budzito watpliwosci to, ze kara
pieni¢zna naktadana na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. i w wysokos$ci okreslonej w ust. 2
pkt 3 tego przepisu (tj. 100% wygranej) przede wszystkim ma na celu odebranie korzysci
uzyskanej dzigki uczestnictwu (niezaleznie czy swiadomym, czy nieSwiadomym) w nielegal-
nym procederze. Odpowiedzialno$¢ karnoskarbowa wigze si¢ za§ z zawinionym ($wiado-
mym) udzialem w grze organizowanej lub przeprowadzanej niezgodnie z przepisami prawa,
a wigc stuzy karaniu tych uczestnikow, ktorzy mieli zamiar wzig¢ udziat w takiej grze, a takze
tych, ktorzy przewidujac taka mozliwos¢, na nig si¢ zgodzili. Natozenie w trybie administra-
cyjnym obowiazku zaptaty kary pieni¢znej w wysokosci rownej 100% wygranej wydaje si¢
konstrukcyjnie blizsze przepadkowi wygranych uzyskanych przez uczestnika nielegalnej gry
hazardowej, stosowanemu obligatoryjnie na mocy art. 30 § 5 zdanie drugie k.k.s. Jednak tego
problemu Rzecznik Praw Obywatelskich w ogole nie dostrzegt we wniosku.

Jesli chodzi o zarzut nadmiernej reakcji panstwa na naruszenie prawa, Trybunat
stwierdzil, ze wnioskodawca nie przeprowadzit wymaganego testu proporcjonalnosci, ktory
pozwolitby wykaza¢, ze kumulowanie srodkéw przewidzianych w art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h.
iart. 109 k.k.s. jest niecelowe, niekonieczne oraz niewspdimiernie dolegliwe dla podmiotu,
wobec ktorego sa stosowane, bioragc pod uwage warto$ci konstytucyjne, ktorych ochronie
srodki te majg stuzy¢. Trybunal w obecnym sktadzie podtrzymal stanowisko wyrazone w wy-
roku z 21 pazdziernika 2015 r., sygn. P 32/12 (OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 148), ze ,,organi-
zowanie i prowadzenie gier hazardowych jest wysoce specyficznym rodzajem dziatalnosci,
ktora po pierwsze — przynosi wysoki zysk dla osob, ktore ja organizuja 1 prowadzg; po drugie
— z uwagi na wykorzystywanie sklonnosci do hazardu, prowadzi niejednokrotnie do uzalez-
nienia od hazardu, ktore zostato uznane za jednostk¢ chorobowa; po trzecie — wigze si¢ przy
tym z wysokim ryzykiem wystapienia negatywnych zjawisk w postaci prania brudnych pie-
niedzy, penetracji ze strony zorganizowanych grup przestgpczych, oszustw; po czwarte —
prowadzenie nielegalne, sprzeczne z przepisami ustawy o grach hazardowych, dziatalno$ci
hazardowej powoduje znaczne zmniejszenie wptywow do budzetu panstwa z tytulu nieuisz-
czonych podatkéw od hazardu. Wskazane cechy gier hazardowych uzasadniaja obowigzek
panstwa reglamentowania i kontroli tej sfery dziatalnos$ci, a takze okreslania 1 bezwzglednego
stosowania sankcji za naruszenie przepisoOw ustawy o grach hazardowych” (cz. Ill, pkt 8.5).
Z tych wzgledéw Trybunat orzekt w sprawie 0 sygn. P 32/12, ze stosowanie wobec podmiotu
urzadzajacego gry na automatach poza kasynami gry kumulatywnie kary pieni¢znej przewi-
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dzianej w art. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h. oraz sankcji karnej wynikajacej z art. 107 § 4 k.k.s. jest
zgodne z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnej reakcji panstwa na narusze-
nie obowigzku wynikajacego z przepisu prawa.

W tresci uzasadnienia zarzutow przedstawionych we wniosku rozpoznawanym
W niniejszym postgpowaniu Trybunal nie dostrzegt argumentow, ktére rodzityby koniecznos$¢
ponownego rozpatrzenia — tym razem w zakresie odnoszacym si¢ do uczestnika nielegalnej
gry hazardowej — problemu dopuszczalnosci kumulatywnego stosowania administracyjnej
kary pieni¢znej na podstawie ustawy o grach hazardowych oraz sankcji karnoskarbowych.

3.4. Po czwarte, wnioskodawca nie przedstawil dowodu na to, ze podczas stosowania
art. 89 ust. 1 pkt 3 u.g.h. i art. 109 k.k.s. faktycznie dochodzi do kumulatywnego karania
uczestnika nielegalnej gry hazardowej. Nie przywotal zadnej konkretnej sprawy potwierdza-
jacej to zatozenie. We wniosku Rzecznik nie dokonal analizy orzecznictwa sgdowego, ani
dziatania organé6w administracji.

Trybunat raz jeszcze przypomniat, Ze nie moze wyrgcza¢ wnioskodawcy w realizacji
obowigzku przedstawienia dowodéw na uzasadnienie zawartych we wniosku twierdzen
0 naruszeniu wymagan konstytucyjnych.

Z tych wzgledoéw Trybunal Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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