ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 17 lipca 2018 r. Pozycja 46

POSTANOWIENIE
z dnia 10 lipca 2018 r.
Sygn. akt SK 5/17

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Leon Kieres — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Zbigniew Jedrzejewski — sprawozdawca
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 10 lipca 2018 r., skargi konstytucyjnej
Forta spotki z 0.0. z siedzibg w Jasinie o zbadanie zgodnosci:

art. 138 ust. 3 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U.

Nr 201, poz. 1540) z art. 2, art. 7, art. 10 ust. 1, art. 20, art. 22, art. 31 ust. 3

W zwigzku z art. 22 i art. 41 ust. 1, art. 83, art. 83 w zwiazku z art. 22 Konsty-

tucji,

postanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej z 7 wrzesnia 2016 r. Forta spotka z 0.0. z siedzibg w Jasi-
nie (dalej: skarzaca) wniosta o stwierdzenie, ze art. 138 ust. 3 ustawy z dnia 19 listopada
2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540; dalej: ustawa o grach hazardowych
lub u.g.h.) jest niezgodny z:

— art. 2 Konstytucji, przez naruszenie zasad demokratycznego postepowania ustawo-
dawczego, konstytucjonalizmu, legalizmu i praworzadnosci, art. 7 Konstytucji przez narusze-
nie zasady legalizmu, art. 10 ust. 1 Konstytucji przez naruszenie zasady podzialu wtadz,
art. 20 Konstytucji, przez naruszenie zasady dialogu spotecznego, oraz art. 83 Konstytucji,
przez naruszenie zasady praworzadnosci;
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— art. 2 Konstytucji, przez naruszenie zasad ochrony zaufania obywatela do panstwa
I przyzwoitej (prawidlowej) legislacji, art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 22 i art. 41 ust. 1 Konsty-
tucji, przez naruszenie zasady proporcjonalno$ci w stosunku do ustawowego ograniczenia
wolno$ci gospodarczej i wolno$ci osobistej, art. 83 w zwiagzku z art. 22 Konstytucji, przez
naruszenie zasady praworzadnosci, art. 20 Konstytucji przez naruszenie zasady wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, oraz art. 22 Konstytucji, przez ograniczenie wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej bez waznego interesu publicznego.

Skarga konstytucyjna zostata wniesiona w zwigzku z nastgpujaca sytuacja faktyczna
| prawna:

Skarzaca spotka na podstawie decyzji z 2008 r. uzyskata zgod¢ na prowadzenie dzia-
falnosci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych w 115 punktach gier zlokalizo-
wanych na terenie wojewodztwa dolnoslgskiego. W dniach 18, 23 i 25 marca 2010 r. organy
celne przeprowadzity kontrole w trzech punktach, w ktorych znajdowaty si¢ automaty do gry
I ustality, ze badane automaty nie spetniajg warunkoéw okreslonych w art. 129 ust. 3 ustawy
o0 grach hazardowych. W zwigzku z powyzszym, dyrektor Izby Celnej, decyzjg z 2011 r. cof-
nat skarzacej zezwolenie na urzadzanie gier na automatach o niskich wygranych na obszarze
wojewodztwa dolnoslaskiego. Powyzsza decyzja zostata utrzymana w mocy decyzja dyrekto-
ra Izby Celnej z 13 listopada 2013 r. Wyrokiem z 13 czerwca 2014 r. Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny we Wroctawiu oddalit skarge spotki na decyzje z 13 listopada 2013 r. Naczelny
Sad Administracyjny wyrokiem z 1 kwietnia 2016 r. oddalit skarge kasacyjna od wyroku
WSA.

W skardze sformutowano dwa zasadnicze zarzuty, ktdre zostaty powigzane z szere-
giem wzorcoOw kontroli.

Zarzut pierwszy dotyczy naruszenia procesu legislacyjnego w zwigzku z uchwaleniem
ustawy o grach hazardowych. Jako wzorce kontroli skarzaca wskazata: art. 2, art. 7, art. 10
ust. 1, art. 20 i art. 83 Konstytucji.

W uzasadnieniu skargi, skarzaca przedstawita proces prac legislacyjnych nad omawia-
ng ustawg. Jak wskazata, watpliwosci budzi przede wszystkim znaczace skrocenie terminu
w zakresie konsultacji spotecznych. Zdaniem skarzgcej, ani strona rzadowa, ani parlament nie
zapewnili udzialu w procesie stanowienia prawa zainteresowanym grupom spotecznym. Zato-
zenia do projektu ustawy wraz z wezwaniem do zgtaszania ewentualnych uwag w terminie do
30 pazdziernika 2009 r. zostaly przekazane siedmiu organizacjom spoleczno-gospodarczym
28 pazdziernika 2009 r. Projektodawca, wyznaczajac 2-dniowy termin, uniemozliwit wyraze-
nie przez te organizacje stosownych opinii. Powyzsze przesadza, ze konsultacje te miaty cha-
rakter jedynie formalny. Skarzaca wskazata, ze takze na etapie prac nad projektem ustawy
w Sejmie nie wywigzano si¢ z obowigzku przeprowadzenia wlasciwych konsultacji spotecz-
nych (projekt zostal skierowany do pierwszego czytania 13 listopada 2009 r., a ustawa zostata
ostatecznie przyjeta 19 listopada 2009 r.).

W opinii skarzacej, znaczace skrocenie terminu, jezeli nie wynika to ze szczeg6lnie
uzasadnionej przyczyny, narusza konstytucyjna zasade demokratyzmu tworzenia prawa.
W sprawie procedowania nad ustawg o grach hazardowych nie wystapity zadne przyczyny,
ktére uzasadniatyby pospiech, z jakim ustawa ta zostala przyjeta. Naruszenie zasady wynika-
jacej z art. 2 Konstytucji jest szczeg6lnie razgce, poniewaz ustawa o grach hazardowych
,»W sposob dotkliwy ingeruje w prawa nabyte podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospo-
darczgy”.

Skarzaca wskazata takze, ze zaniechanie opiniowania projektu przez organizacje
zwiagzkowe 1 organizacje pracodawcOw narusza wynikajacg z art. 83 Konstytucji zasade pra-
worzadno$ci. Ponadto szybki przebieg prac parlamentarnych nad ustawa ,,pozbawit tryb
ustawodawczy pluralistycznego charakteru”. Pozbawienie postéow mozliwosci doktadnego
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I wnikliwego rozpatrzenia projektu w zwigzku z de facto pilnym trybem procedowania nad
ustawg naruszyt art. 10 ust. 1 Konstytucji i wyrazong w nim zasad¢ podzialu wladz.

Zarzut drugi ma charakter materialny i dotyczy niezgodnosci kwestionowanego prze-
pisu ze standardami konstytucyjnymi w zakresie okre§lonos$ci przepiséw prawa, odnoszacych
si¢ do sfery wolnosci 1 praw obywateli, a takze wymogow proporcjonalnosci wprowadzenia
ograniczen wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Jako wzorce kontroli skarzaca wskazata:
art. 2, art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 22 i art. 41 ust. 1 oraz art. 83 w zwigzku z art. 22 Konsty-
tucji.

Skarzaca obszernie omowita procedure uzyskania zezwolenia na prowadzenie dziatal-
no$ci w postaci urzadzania i prowadzenia gier na automatach o niskich wygranych. Jej zda-
niem, ustawodawca wprowadzit w art. 138 ust. 3 u.g.h. sankcj¢ absolutng w postaci cofni¢cia
zezwolenia, nawet jesli tylko jeden automat (stosownie zarejestrowany i oplombowany) nie
spetnia przestanek kwalifikujacych go jako automat do gier o niskich wygranych. Bez zna-
Czenia pozostaja natomiast sposob powstania nieprawidtlowosci oraz inne okoliczno$ci ujaw-
nione w czasie czynnosci kontrolnych, takie jak brak naruszenia znajdujgcych si¢ na automa-
tach plomb, natozonych po badaniu przedrejestracyjnym przez jednostke badajaca upowaz-
niong przez ministra wtasciwego do spraw finansow publicznych.

W opinii skarzacej, ustawodawca nie powinien przerzuca¢ odpowiedzialnosci na
przedsiebiorce za dziatania, na ktére przedsigbiorca nie ma zadnego wplywu i za ktore nie
ponosi winy. Zdaniem skarzacej, celem wprowadzenia zakwestionowanej regulacji byto kara-
nie tylko takich podmiotoéw, ktore dopuszczaja si¢ nicuprawnionej ingerencji w funkcjonowa-
nie zarejestrowanego automatu, np. w celu maksymalizacji zysku. W standardach panstwa
demokratycznego niedopuszczalne jest bowiem przyjmowanie domniemania zlej wiary oby-
watela. Skarzaca powotuje przy tym orzeczenia sadow, w ktoérych wskazano, ze ,,jezeli (...)
nie zaszly zadne okolicznosci skutkujace stwierdzeniem, ze stan i dziatanie automatu jest in-
ny, Niz opisano w opinii technicznej (...) brak jest podstaw do stwierdzenia, iz taka niezgod-
nos¢ zaistniata” (wyrok WSA w Bydgoszczy z 23 marca 2011 r., sygn. akt |1 SA/Bd 15/11).

W zwiazku z powyzszym, zdaniem skarzacej zakwestionowany przepis narusza zasa-
de okreslonosci przepisow prawa. Art. 138 ust. 3 ustawy o grach hazardowych daje organom
go stosujacym zbyt duzg swobode w zakresie jego stosowania. Zarzut ten odnosi si¢ nie tylko
do automatyzmu sankcji za nieprawidtowe dziatanie automatéw w postaci cofnigcia zezwole-
nia, ale rowniez do okreslenia skutkow takiego naruszenia. Jak wskazata skarzaca, poprzednio
obowiazujaca ustawa umozliwiata bowiem zmian¢ miejsca lokalizacji automatow, takze na
podstawie innych zezwolen, ktore dany przedsigbiorca posiadat. W zwigzku z powyzszym,
w chwili zakwestionowania prawidlowosci dzialania automatu mozliwe jest jego uzytkowanie
na podstawie innych zezwolen niz dotaczone we wniosku o jego rejestracje. Zakwestionowa-
ny przepis nie rozstrzyga, ktore zezwolenie w takiej sytuacji ma by¢ cofniete.

Z Kkolei przyjecie, ze ustawodawca swiadomie natozyt na przedsigbiorce sankcje abso-
lutng w postaci cofni¢cia zezwolenia, zdaniem skarzacej, prowadzi do wniosku, ze art. 138
ust. 3 ustawy o grach hazardowych jest niezgodny z zasadg praworzadnosci, a takze stanowi
nieproporcjonalne naruszenie swobody dziatalnosci gospodarczej, wynikajacej z art. 22 Kon-
stytuciji.

Jak wskazuje skarzaca, brak jest jakiejkolwiek podstawy aksjologicznej do przyjecia
odpowiedzialno$ci przedsiebiorcy, w postaci pozbawienia prawa prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej, za dziatania, za ktére nie ponosi on zadnej odpowiedzialnosci. Jest to szczegol-
nie razace, jesli nieprawidtowe dziatanie automatéw do gry nie zostalo stwierdzone przez
wlasciwe organy, odpowiedzialne za jego rejestracje. Powyzsze ograniczenie swobody dzia-
talnosci gospodarczej nie jest uzasadnione koniecznoscig ochrony zadnego interesu publicz-
nego, z ktérym jest powigzana.
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Jak zauwazyla skarzgca, wystarczajacg sankcjg w sytuacji nieprawidlowego dzialania
automatu byloby jego wyeliminowanie z eksploatacji, przez cofnigcie mu rejestracji. Taka
mozliwos¢ przewiduje ustawa o grach hazardowych. Brak jest natomiast uzasadnienia cofnig-
cia catego zezwolenia. Stanowi to §rodek nieproporcjonalny i zb¢dny, poniewaz do przywro-
cenia stanu praworzadnosci wystarczy cofnigcie rejestracji wadliwego automatu do gry.

2. Marszalek Sejmu, w pi$mie z 7 czerwca 2018 r., wnidst o umorzenie postepowania
ze wzgledu na utratg mocy obowigzujacej przepisu.

Zdaniem Marszatka Sejmu, chociaz zakwestionowany w skardze art. 138 ust. 3 ustawy
o grach hazardowych nie zostal formalnie uchylony, to nie mozna uzna¢, ze znajdzie on za-
stosowanie do jakichkolwiek sytuacji faktycznych. Wszystkie zezwolenia, do cofniecia kto-
rych obligowal zakwestionowany przepis, byty udzielane na czas okreslony i w chwili wysta-
pienia przez spotke ze skargg konstytucyjng wygasty juz z mocy prawa. W zwiazku z tym, na
podstawie art. 138 ust. 3 u.g.h. nie moze zosta¢ wydana zadna decyzja o cofnigciu zezwole-
nia. Przesadza to o tym, ze zakwestionowany przepis utracit moc obowigzujaca.

Okoliczno$¢ ta wyczerpuje przestanke umorzenia postgpowania, okreslong w art. 59
ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Try-
bunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: uotpTK).

Zdaniem Marszalka Sejmu, w niniejszej sprawie nie znajdzie takze zastosowania
art. 59 ust. 3 uotpTK, ktéry okresla wyjatek, dopuszczajacy kontrole nicobowigzujacego
przepisu. Jak wskazat Marszalek, warunkiem kontroli konstytucyjnosci przepisu, ktory utracit
moc obowigzujaca, jest m.in. ustalenie, ze eliminacja danego przepisu z systemu prawnego
stanowi¢ bedzie skuteczny §rodek przywrdcenia ochrony praw naruszonych obowigzywaniem
kwestionowanej regulacji prawnej. W jego opinii, w zwigzku ze zmianami dotyczgcymi pro-
wadzenia dziatalno$ci w zakresie gier hazardowych, ewentualny wyrok Trybunatu o niezgod-
nosci zakwestionowanego przepisu z Konstytucja nie moglby doprowadzi¢ do restytucji
uprawnien spotki w jakimkolwiek zakresie. Uprawnienia skarzacej wynikaty z zezwolenia na
prowadzenie dziatalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych, ktére obejmo-
wato szedcioletni okres prowadzenia dziatalno$ci i zostalo wydane na podstawie nieobowig-
zujacej juz ustawy z dnia 9 lipca 1992 r. o grach 1 zaktadach wzajemnych (Dz. U. z 2004 r.
Nr 4, poz. 27). Okres ten uptynal przed ztozeniem skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie
1 nie moze zosta¢ przywrdécony. Wynika to z obowigzujacych przepiséw ustawy o grach ha-
zardowych, ktére wprowadzity zakaz organizowania gier na automatach poza kasynami gry
(z wyjatkiem salonow gier, w ktorych tego rodzaju dziatalnos¢ zostata zastrzezona dla jedno-
osobowej spotki Skarbu Panstwa wykonujacej monopol panstwa).

W zwiagzku z powyzszym ewentualny wyrok Trybunatu stwierdzajacy niekonstytucyj-
nos¢ zaskarzonego przepisu naruszajgcego prawa skarzacej, w aktualnym stanie prawnym, nie
stanowitby skutecznego instrumentu przywrocenia ochrony tego prawa.

3. Prokurator Generalny, w pisSmie z 28 sierpnia 2017 r., wniost o stwierdzenie, Ze
art. 138 ust. 3 ustawy o grach hazardowych jest zgodny z art. 22 i art. 20 w zwigzku z art. 2
Konstytucji (i wyrazonymi w nim zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa i zasadg okreslonosci przepisOw prawa) oraz w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
W pozostatym zakresie Prokurator wniodst o umorzenie postgpowania w sprawie z uwagi na
niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Prokurator wnio6st o umorzenie postepowania W zakresie zarzutu naruszenia trybu le-
gislacyjnego, w zwigzku z brakiem powigzania tego zarzutu z prawem podmiotowym. Mimo
to obszernie odniodst si¢ do tej kwestii. W jego opinii, w procesie prawotworczym dotyczacym
ustawy o grach hazardowych nie doszto do naruszen, ktére mogtyby zosta¢ uznane za naru-
szajace standardy konstytucyjne.
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Odnoszac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 138 ust. 3 ustawy o grach hazardo-
wych Prokurator uznat, ze przepis ten nie narusza wskazanych wzorcéw kontroli.

W zakresie zarzutu naruszenia, wynikajgcego z art. 2 Konstytucji, nakazu dostatecznej
okreslonosci przepisow prawa, Prokurator stwierdzil, ze art. 138 ust. 3 u.g.h. nie ma charakte-
ru regulacji niedookreslonej. Z jego tresci jednoznacznie wynika, kiedy organ jest zobligowa-
ny do cofnigcia zezwolenia na urzadzanie i prowadzenie gier na automatach o niskich wygra-
nych. Jak wskazal Prokurator, do cofni¢cia zezwolenia wystarczajgce jest stwierdzenie nie-
zgodnos$ci nawet jednego automatu z warunkami okreslonymi w ustawie. Wynika to wprost
Z regulacji dotyczacych zezwolenia na prowadzenie tego rodzaju dziatalnosci. Zakwestiono-
wany przepis nie dotyczy przy tym cofnigcia rejestracji konkretnego automatu, ktéry nie
spelnia warunkow do uznania go za automat do gier o niskich wygranych w rozumieniu usta-
wy 0 grach hazardowych. Ma on bowiem na celu uniemozliwienie dalszego prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, w ktorej wykorzystywany jest automat niespetniajgcy wymogow
okreslonych w art. 129 ust. 3 u.g.h. Zakwestionowany przepis nie stanowi wigc prawnej pu-
fapki na przedsigbiorcow.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, zakwestionowany przepis nie prowadzi takze do
naruszenia wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowio-
Nego przez nie prawa. Przepis ten nie zawiera rozwigzan o zaskakujacym i nieprzewidywal-
nym charakterze, ktore naruszatyby bezpieczenstwo prawne obywateli. W przepisach przej-
sciowych ustawy o grach hazardowych ustawodawca zmodyfikowal pojecie automatow do
gier o niskich wygranych, nieco inaczej okreslajac maksymalng warto$¢ jednorazowej wygra-
nej 1 maksymalng warto$¢ stawki za udzial w jednej grze (okreslit stawki w zlotych, a nie
w euro jak w poprzedniej ustawie). W pozostatym zakresie warunki prowadzenia tego rodzaju
dziatalno$ci pozostaty bez zmian.

W opinii Prokuratora, zakwestionowany przepis nie stanowi niedopuszczalnej inge-
rencji w konstytucyjng wolno§¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Jak podkreslit, wol-
nos¢ ta nie ma charakteru absolutnego i moze zosta¢ ograniczona, jezeli przemawia za tym
wazny interes publiczny. Motywem ograniczen wolnosci dziatalnoséci gospodarczej w zakre-
sie gier hazardowych byly: zwigkszenie kontroli panstwowej nad rynkiem gier hazardowych
oraz zwigkszenie ochrony obywateli nad negatywnymi nastepstwami uzaleznienia od hazar-
du. Prokurator wskazal, ze konieczno$¢ zmiany i doregulowanie tego obszaru aktywnosci
gospodarczej zwigzane byly z rosngcym zagrozeniem uzalezniania si¢ coraz szerszych kre-
gow spoteczenstwa od hazardu, zwlaszcza oséb mlodych, a takze walka z tzw. szarg strefg
I przeciwdziatanie m.in. ,,praniu brudnych pieni¢dzy”. Zdaniem Prokuratora, konieczno$é
przeciwdziatania patologiom i zagrozeniom zwigzanym z grami na automatach o niskich wy-
granych uzasadnia wprowadzenie przez ustawodawce restrykcyjnych regulacji dotyczacych
prowadzenia dziatalnosci w tej dziedzinie. Dotyczy to takze przyjecia w zaskarzonym przepi-
sie restrykcyjnego rozwigzania przewidujacego obligatoryjne cofnigcie zezwolenia w razie
stwierdzenie okreslonych nieprawidtowosci.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. 3 stycznia 2017 r. weszla w zycie ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: uotpTK).
Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe
0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe o statusie
sedziow Trybunatu Konstytucyjnego (Dz. U. poz. 2074, ze zm.), do postepowan przed Try-
bunatem Konstytucyjnym, wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie uo-



OTK ZU A/2018 SK 5/17 poz. 46

tpTK stosuje si¢ przepisy tej ustawy. Pozostaja w mocy czynnosci procesowe dokonane we
wszczgtych 1 niezakonczonych postegpowaniach (art. 9 ust. 2).

2. Skarga konstytucyjna jest srodkiem ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw. Jej
przedmiotem moga by¢ jedynie przepis, norma prawna lub akt normatywny, na podstawie
ktorych zostato wydane ostateczne orzeczenie w sprawie podmiotu wnoszacego skarge kon-
stytucyjng. Rozpatrujac pismo inicjujace postepowanie przed TK w tym trybie, Trybunat
Konstytucyjny ocenia, czy dana regulacja prawna jest zgodna ze wskazanymi w skardze wol-
nosciami lub prawami konstytucyjnymi.

Z utrwalonego orzecznictwa TK wynika, ze Trybunat Konstytucyjny na kazdym eta-
pie postepowania jest obowigzany do badania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej i kontro-
lowania, czy nie zachodzi ujemna przestanka wydania orzeczenia, skutkujaca obligatoryjnym
umorzeniem postepowania. Poniewaz przepisy nie okreslaja terminu wytaczajacego mozli-
wos$¢ badania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej, wymoég badania ujemnych przestanek
wydania orzeczenia, pociggajacych za sobg obligatoryjne umorzenie postgpowania jest aktu-
alny przez caly czas rozpoznania skargi (zob. np. postanowienie TK 28 lutego 2012 r., sygn.
SK 32/10, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 21).

W niniejszej sprawie, w zwiazku z watpliwosciami dotyczacymi obowigzywania za-
skarzonej w skardze regulacji, Trybunal rozwazyt dopuszczalno$¢ wydania wyroku. Nalezy
bowiem wskazaé, ze utrata mocy obowigzujacej przepisu stanowi przestanke umorzenia po-
stepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym. Zgodnie z art. 59 ust. 1 pkt 4 uotpTK, Try-
bunal umarza postgpowanie, jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit
moc obowigzujacg przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat. Watpliwosci co do obowia-
zywania okre§lonego aktu normatywnego Trybunat Konstytucyjny rozstrzyga a casu ad ca-
sum na tle konkretnych przepisow i ich kontekstu faktycznego.

3. Przedmiotem kontroli w skardze konstytucyjnej jest jeden z przepisow przejscio-
wych ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2018 r., poz. 165, ze
zm.; dalej: ustawa o grach hazardowych lub u.g.h.), ktora zastgpita ustawe z dnia 29 lipca
1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych (Dz. U. z 2004 r. Nr 4, poz. 27, ze zm. dalej: u.g.z.w.
lub ustawa o grach i zakladach wzajemnych). Zakwestionowany art. 138 ust. 3 ustawy
0 grach hazardowych znajduje zastosowanie do zezwolen, ktore zostaly wydane na podstawie
przepisoOw ustawy o grach i zaktadach wzajemnych. Zgodnie z nim, ,,Organ, o ktérym mowa
w ust. 2, w drodze decyzji, cofa zezwolenie w przypadku stwierdzenia, ze automat o niskich
wygranych umozliwia gre o wygrane wyzsze lub stosowanie stawek wyzszych, niz przewi-
dziane w art. 129 ust. 3”.

Dla niniejszej sprawy istotny jest kontekst normatywny przepiséw regulujgcych rynek
gier hazardowych, a w szczeg6lno$ci zmiany dokonane w ustawie o grach hazardowych, kto-
re dotyczyly ograniczenia tego typu dziatalnosci. W ustawie tej wylaczono m.in. mozliwos¢
urzadzania gier na wszelkich automatach bez koncesji i poza kasynami gry. W zwiazku z po-
wyzszym, obecnie ustawa ta nie przewiduje udzielania zezwolen na takg forme dziatalno$ci
w salonach gier czy tez w punktach gastronomicznych, handlowych lub ustugowych, gdzie
umieszczony zostal automat do gry o niskich wygranych. Celem takiego rozwigzania byta
catkowita likwidacja punktow gier na automatach o niskich wygranych poza kasynami gry
przez podmioty komercyjne (nie dotyczy to urzadzania gier na automatach poza kasynami gry
prowadzonych w ramach monopolu panstwa).

Jednoczesnie w ustawie o grach hazardowych przyjeto rozwigzanie, zgodnie z ktérym
zezwolenia na prowadzenie dziatalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych
udzielone przed jej wejSciem w zycie, tj. przed 1 stycznia 2010 r., zachowuja wazno$¢ do
czasu ich wygasniecia (art. 129 ust. 1 u.g.h.). Zezwolen tych, zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy
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0 grach i zaktadach wzajemnych, udzielano na 6 lat. W nowych przepisach wprowadzono
jednak zastrzezenie, ze warunkiem koniecznym zachowania waznosci dotychczasowych ze-
zwolen jest spetlienie przestanek kwalifikujgcych automat jako automat do gier o niskich
wygranych, ktore zostaty okreslone w art. 129 ust. 3 u.g.h. Zgodnie z tym przepisem chodzi
0 ,,gry na urzadzeniach mechanicznych, elektromechanicznych i elektronicznych o wygrane
pieniezne lub rzeczowe, w ktorych wartos¢ jednorazowej wygranej nie moze by¢ wyzsza niz
60 zl, a wartos¢ maksymalnej stawki za udzial w jednej grze nie moze by¢ wyzsza niz
0,50 zt”. Ustawa ta wprowadzata modyfikacj¢ maksymalnej wartosci jednorazowej wygrane;j
i maksymalnej warto$ci stawki za udzial w jednej grze. W ustawie o grach i zaktadach wza-
jemnych wartosci te byly bowiem okreslone w euro na poziomie 15 euro (maksymalna war-
tos¢ jednorazowej wygranej) oraz 0,07 euro (maksymalna stawka za udziat w jednej grze;
art. 2 ust. 2b u.g.z.w.).

Ustawodawca wyltaczyt przy tym mozliwo$¢ przedtuzania zezwolen udzielonych
przed wejsciem w zycie ustawy o grach hazardowych (obecnie art. 135 ust. 2a u.g.h.) oraz
przesadzit, ze postgpowania w sprawie wydania zezwolen na prowadzenie dziatalnosci w za-
kresie gier na automatach o niskich wygranych wszczete i niezakonczone podlegaja umorze-
niu (art. 129 ust. 2 u.g.h.).

Zakwestionowany art. 138 ust. 3 ustawy 0 grach hazardowych okresla sankcj¢ prawng
za naruszenie dopuszczalnych wysokosci stawek lub wygranych na automatach o niskich wy-
granych, okreslonych w art. 129 ust. 3 tej ustawy. Przepis ten naklada na organ obowigzek
cofnigcia w catosci zezwolenia udzielonego przed wejsciem w zycie ustawy o grach hazar-
dowych, jezeli przynajmniej jeden automat nie spetnia ustawowych wymogow.

Chociaz zakwestionowany art. 138 ust. 3 u.g.h. nadal stanowi jednostke redakcyjna
ustawy o grach hazardowych, to nie znajdzie on juz zastosowania do zadnej sprawy.
Wszystkie zezwolenia na prowadzenie dziatalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich
wygranych wygasty bowiem jeszcze przed ztozeniem niniejszej skargi do Trybunatu Kon-
stytucyjnego, tj. przed 7 wrzesnia 2016 r. Jak wynika z Informacji o realizacji ustawy
o grach hazardowych w 2016 roku, przygotowanej przez Ministerstwo Finansow
»[W] zwigzku z zakonczeniem dziatalnosci wszystkich salonow gier na automatach dziataja-
cych na podstawie udzielonych zezwolen, na dzien 31 grudnia 2016 r. nie obowigzywato
juz zadne zezwolenie na prowadzenie gier na automatach. Ostatnie zezwolenie (...) wygasto
7 czerwca 2016 r.” (https://www.finanse.mf.gov.pl/documents/766655/6117778/Informacja
+o+realizacji+ustawy +o+grach+hazardowych+w+2016+r..pdf).

Majac na uwadze powyzsze, skoro aktualnie nie obowigzuje juz zadne zezwolenie na
prowadzenie dziatalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych, to na podsta-
wie zakwestionowanego przepisu nie moze zosta¢ wydana zadna decyzja o cofnigciu takiego
zezwolenia. Zatem, chociaz przepis ten nie zostatl formalnie uchylony, to z uwagi na uptyw
czasu stat si¢ regulacja niemozliwa do zastosowania. W tej sytuacji nalezalo zbadaé, czy
mozna uznaé, ze utracit on moc obowigzujgca W rozumieniu art. 59 ust. 1 pkt 4 uotpTK.

4. Problem utraty mocy obowigzujacej przepisu w orzecznictwie Trybunatu najcze-
Sciej odnoszony jest do sytuacji, w ktorej okreslony przepis, chociaz zostat formalnie uchylo-
ny, to jednak na jego podstawie istnieje mozliwos¢ podejmowania indywidualnych aktow
stosowania prawa (por. wyrok z 16 marca 2011 r., sygn. K 35/08, OTK ZU nr 2/A/2011,
poz. 11 i powotane tam orzecznictwo). Trybunal wielokrotnie wskazywat, ze uchylenie prze-
pisu nie zawsze prowadzi do utraty jego mocy obowiazujacej. O utracie mocy obowigzujacej
mozna mowi¢ dopiero wtedy, gdy dany przepis nie moze by¢ w ogoble stosowany. Uchylony
(formalnie) przepis nalezy uwaza¢ za obowiazujacy, jezeli nadal mozliwe jest jego zastoso-
wanie do jakichs sytuacji z przeszto$ci, terazniejszo$ci lub przysztosci (zob. postanowienie
z 5 kwietnia 2016 r., sygn. K 3/15, OTK ZU A/2016, poz. 7 i przywolane tam orzecznictwo).
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Utrata mocy obowigzujacej aktu normatywnego nie zawsze jednak wigze si¢ Z jego
formalnym uchyleniem. W sprawie o sygn. SK 1/12 (zob. postanowienie z 18 czerwca
2013 r., OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 70) Trybunat stwierdzit, ze doszto do utraty mocy obo-
wigzujacej przepisu, ktory nie zostal uchylony. Jak wskazal, ,,brak mozliwosci wykorzystania
tego przepisu przez organy stosujgce prawo nie wynika z jego formalnego uchylenia, lecz
z epizodycznosci przepisu”. Trybunat uznal, ze samo formalne obowiazywanie przepisu jest
niewystarczajace do stwierdzenia, ze przepis ten w dalszym ciggu obowigzuje. Istotne jest,
czy wywiera skutki prawne, tzn. czy na jego podstawie moga by¢ podejmowane indywidualne
akty stosowania prawa (zob. takze postanowienie z 18 kwietnia 2018 r., sygn. SK 15/16, OTK
ZU A/2018, poz. 18).

W rozpatrywanej skardze, podobnie jak w sprawie o sygn. SK 1/12, wprawdzie nie
doszto do formalnego uchylenia zakwestionowanego przepisu, jednak materialnie rzecz ujmu-
jac, przepis ten nie znajdzie juz zastosowania, gdyz nie wywiera skutkow prawnych dla adre-
satow prawa. Art. 138 ust. 3 ustawy o grach hazardowych miat charakter przejsciowy i doty-
czyt zezwolen wydawanych na podstawie nicobowigzujgcej od 1 stycznia 2010 r. ustawy
0 grach i zaktadach wzajemnych. Jak wskazano wyzej, wszystkie zezwolenia na prowadzenie
gier na automatach o niskich wygranych, wygasty najpdzniej w potowie 2016 r. Totez, za-
kwestionowany przepis nie moze juz by¢ stosowany jako podstawa wydania decyzji o cofnig-
ciu zezwolenia na prowadzenie tego rodzaju dziatalno$ci. W konsekwencji Trybunat stwier-
dzil, Zze art. 138 ust. 3 ustawy o grach hazardowych utracit moc obowigzujaca, a wigc zacho-
dzi przestanka umorzenia na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 4 uotpTK.

5. Sama utrata mocy obowigzujacej przepisu nie przesadza jeszcze o umorzeniu poste-
powania. Zgodnie bowiem z art. 59 ust. 3 uotpTK, Trybunal nie umarza post¢powania z po-
wodu utraty mocy obowiazujacej aktu normatywnego, jezeli wydanie orzeczenia w postgpo-
waniu zainicjowanym skargg konstytucyjng jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych
wolnosci 1 praw. Zawarta w tym przepisie regulacja stanowi wyjatek od zasady kontroli kon-
stytucyjno$ci obowigzujacych aktow normatywnych i — jak kazde odstepstwo — nie moze by¢
interpretowana rozszerzajaco.

Warunkiem uzasadniajagcym kontrolg konstytucyjnosci przepisu, ktory utracit moc ob-
owigzujaca jest ustalenie, ze zachodzi zwigzek pomiedzy dang regulacja, a ochrong konstytu-
cyjnych praw 1 wolnosci. W orzecznictwie Trybunatu wskazuje si¢, ze zwigzek ten zachodzi
woweczas, gdy spetnione sg trzy przestanki:

— po pierwsze, przepis bedacy przedmiotem oceny zawiera tresci normatywne odno-
szace si¢ do sfery praw 1 wolnosci konstytucyjnie chronionych;

— po drugie, nie istnieje zaden alternatywny instrument prawny (poza ewentualnym
uznaniem przepisu za niekonstytucyjny), ktéry mogtby spowodowac zmiane¢ sytuacji prawnej
uksztattowanej definitywnie, zanim 0w przepis utracil moc obowigzujaca;

— po trzecie, ewentualna eliminacja danego przepisu z systemu prawnego stanowi¢ be-
dzie skuteczny $rodek przywrdcenia ochrony praw naruszonych obowigzywaniem kwestio-
nowanej regulacji prawnej (zob. postanowienie z 17 wrzesnia 2012 r., sygn. SK 12/10, OTK
ZU nr 8/A/2012, poz. 100, i powotane tam orzecznictwo).

Ocena zaistnienia kazdej ze wskazanych wyzej przestanek nie moze by¢ przy tym
przeprowadzana in abstracto, w oderwaniu od podstawy skargi konstytucyjnej, ale musi
uwzgledniac tres¢ wolnosci lub prawa wskazywanych przez skarzaca.

W niniejszej sprawie watpliwosci budzi spelienie ostatniej z przestanek. W swoim
orzecznictwie Trybunal wskazywal, ze dla jej realizacji istotne jest, aby orzeczenie Trybunatu
oddziatywato na sytuacj¢ prawng podmiotow, ktorych prawa lub wolno$ci reguluje skarzony
przepis (zob. postanowienie TK z 16 grudnia 2014 r., sygn. SK 2/12, OTK ZU nr 11/A/2014,
poz. 128). Oddziatywanie to nie musi przy tym oznaczaé, ze wyeliminowanie przepisu samo
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przez si¢ doprowadzi do powstania sytuacji, w ktorej zapewniona zostanie skuteczna ochrona
naruszonego prawa lub wolnos$ci. Przywrdcenie ochrony moze takze wigzac si¢ z zastosowa-
niem instytucji wznowienia postgpowania, uksztalttowanej na podstawie art. 190 ust. 4 Kon-
stytucji. Jesli jednak takie konsekwencje nie moga powsta¢, wydanie wyroku jest niedopusz-
czalne (zob. postanowienie TK z 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 26/09, OTK ZU nr 5/A/2011,
poz. 46). Innymi stowy, wyrok Trybunatu musi stwarza¢ mozliwos¢ przywrocenia ochrony
praw skarzacej, naruszonych przez kwestionowany przepis. W przeciwnym razie, nie tworzac
zadnych efektywnych $rodkéw ochrony praw i wolnosci konstytucyjnych i formutujac sady
na temat niecobowigzujacych juz norm prawnych, orzeczenie takie tworzytoby w gruncie rze-
czy stan bezprzedmiotowy i prawnie irrelewantny — zaréwno dla skarzacej, jak i sadow, ktore
moglyby w przysztosci w sprawie orzekaé¢ (zob. postanowienie TK z 3 lutego 2004 r., sygn.
SK 12/02, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 11).

W rozpatrywanej sprawie, skarzaca wigze niekonstytucyjnos$¢ przepisu z jego nad-
mierng ingerencjag w wolnos¢ prowadzenia przez nig dziatalnosci gospodarczej, tj. prowadze-
nia dziatalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych. Dziatalnos$¢ ta prowa-
dzona byta na podstawie zezwolenia, ktdre zostato cofnigte na podstawie zakwestionowanego
przepisu, w zwiazku z niespelnieniem przez trzy automaty wymagan okreslonych w przepi-
sach ustawy o grach hazardowych. Zdaniem skarzacej, nickonstytucyjno$¢ przepisu wynikata
przede wszystkim z jego nadmiernej restrykcyjnosci. Przepis ten nie przewidywal bowiem
mozliwo$ci wycofania z uzytku automatow niespetniajacych ustawowych wymagan, ale sta-
nowit podstawe do cofnigcia zezwolenia w catosci.

Trybunat uznal, Ze sytuacja skarzacej nie ulegtaby zmianie nawet przy hipotetycznym
zatozeniu wydania przez Trybunal rozstrzygnigcia merytorycznego zgodnego z zadaniem
skargi — a wigc stwierdzenia nieckonstytucyjnos$ci art. 138 ust. 3 ustawy o grach hazardowych.

W tym wzgledzie Trybunal podzielit stanowisko Sejmu, zgodnie z ktorym ewentualne
wznowienie postepowania nie mogloby prowadzi¢ do restytucji uprawnien spotki w jakim-
kolwiek zakresie, w tym w zakresie obejmujacym automaty, ktérych parametry nie zostaty
uznane za niezgodne z okreslonymi w art. 129 ust. 3 ustawy o grach hazardowych. Wynika to
z istoty zmian wprowadzonych przez ustawe o grach hazardowych, ktéra obecnie nie przewi-
duje mozliwosci prowadzenia tego typu dzialalnosci. Ustawa ta pozwalata na prowadzenie
dziatalnosci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych jedynie do czasu wygasnie-
cia zezwolen udzielonych na podstawie nieobowigzujacych juz przepisow, nie przewidywala
jednak mozliwo$ci przedtuzania zezwolen na prowadzenie dziatalnosci w tym zakresie pod-
miotom komercyjnym oraz udzielania nowych zezwolen na starych zasadach (szescioletni
okres prowadzenia dziatalnosci przez skarzaca spotke uptynal jeszcze przed zlozeniem skargi
konstytucyjnej do Trybunatu Konstytucyjnego, tj. w 2014 r.).

W zwiazku z powyzszym, bez dokonania systemowej zmiany w obowigzujacych
przepisach dotyczacych rynku gier hazardowych, ewentualny wyrok Trybunatu nie odniesie
zadnego skutku dla praw 1 wolnosci skarzace;.

Jedynie na marginesie Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze ograniczenie wolnosci
dziatalnos$ci gospodarczej w zakresie wykorzystywania automatow do gier o niskich wygra-
nych, przez dopuszczenie urzadzania gier na automatach wylacznie przez podmioty posiada-
jace koncesje i prowadzace kasyna gry zostato juz ocenione przez Trybunat Konstytucyjny
w sprawie o sygn. P 4/14 (zob. wyrok z 11 marca 2015 r., OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 30) pod
katem naruszenia swobody dziatalno$ci gospodarczej. Trybunat Konstytucyjny orzekt w tym
wyroku, Ze ograniczenie to spetnia wymogi konstytucyjne. Jak wskazat, dziatalno$¢ gospo-
darcza prowadzona w zakresie gier hazardowych nie stanowi zwyklej, typowej dziatalnosci
gospodarczej, ale jest dzialalno$cia, ktdra z natury rzeczy niesie za sobg powazne zagrozenia
spoteczne w postaci uzaleznien i przyciaga struktury przestgpcze. Zwalczanie tych zagrozen
lezy w interesie publicznym. Stad tez wolno$¢ dziatalnos$ci gospodarczej w dziedzinie hazar-
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du moze podlega¢ dalej idacym ograniczeniom, uzasadnionym waznym interesem publicz-
nym. Trybunat stwierdzil ponadto, ze wprowadzone ograniczenie wolnosci dziatalnosci
w zakresie urzgdzania gier na wszelkich automatach wytacznie w kasynach gier nie tylko stu-
zy zamierzonemu celowi, ale jest tez niezbedne dla ochrony spoteczenstwa przed negatyw-
nymi skutkami hazardu oraz dla zwigkszenia kontroli panstwa nad tg sferg, stwarzajaca liczne
zagrozenia.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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