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NOWA USTAWA HAZARDOWA
— PROBA OCENY NIEKTORYCH ASPEKTOW REGULAC)I

1. Pojecie gier hazardowych

Ustawa z 19.11.2009 r. o grach hazardowych! weszla w zycie
1.1.2010 r. (art. 145 ustawy). Ustawa ta wprowadzila nowy termin ,gier ha-
zardowych”, obcy poprzednio obowigzujacej ustawie z 29.7.1992 r. o grach
i zakltadach wzajemnych?. Wydaje sig, iz od strony terminologicznej termin
ten zastluguje na pelng akceptacje®.
Zgodnie z art. 1 ustawy z 2009 r. ustawa ,okresla warunki urzadzania
i zasady prowadzenia dziatalnoSci w zakresie gier losowych, zakladow wza-
jemnych i gier na automatach”. W konsekwencji nowa ustawa rozréznia na-
stepujace gry hazardowe: gry losowe, zaklady wzajemne oraz gry na automa-
tach. Wskazany katalog gier hazardowych stanowi pierwszg, istotng réznice
pomiedzy poprzednio obowigzujaca ustawa o grach i zakladach wzajemnych
z 1992 r. a ustawg z 2009 r., albowiem poprzednia ustawa rozrézniata cztery
kategorie hazardu (nie uzywajac jednakze tego pojecia): gry losowe, zaklady

Dr hab. Eryk Kosinski, prof. UAM - Zaklad Publicznego Prawa Gospodarczego, Wydziat
Prawa i Administracji, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.
! Dz. U. Nr 201, poz. 1540.
2 T,j. Dz. U. z 2004 r., Nr 4, poz. 27 ze zm.
3 W przeszloSci zauwazy¢é mozna bylo pewien niechetny stosunek tak do samego pojecia
Jhazardu”, jak i do pojecia ,prawa hazardowego”. Zob. przykladowo uzasadnienie uchwaly SN
z 15.6.2007 r., I KZP 14/07, OSNKW 2007, z. 7-8, poz. 54.
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wzajemne, gry na automatach oraz gry na automatach o niskich wygranych
(art. 1 ustawy z 1992 r.). Jak wida¢ wiec brak jest w nowej ustawie kategorii
gier na automatach o niskich wygranych*.

Ustawa z 29.7.1992 r. o grach i zakladach wzajemnych w swym pier-
wotnym brzmieniu, noszaca wtedy tytul ,ustawy o grach losowych i zaktadach
wzajemnych”, wyrézniata jedynie dwie kategorie hazardu: gry losowe i zaklady
wzajemne (art. 1 ustawy). Tzw. ,gry w automatach losowych” nalezaly do ka-
tegorii gier losowych (stanowiac ich subkategorie), i definiowane byly jako gry
,prowadzone na urzadzeniach, ktére rozstrzygaja o wygranej lub przegranej”
(art. 2 ust. 1 pkt 6 ustawy z 1992 r. w pierwotnym brzmieniu).

,Gry na automatach” zyskaly status nowej gry hazardowej dopiero
z dniem 23.11.2000 r. Zmiane te wprowadzila ustawa z 26.5.2000 r. o zmianie
ustawy o grach losowych i zakladach wzajemnych oraz o zmianie niektérych
innych ustaw®. Tym samym gry na automatach uzyskaty byt samoistny w sensie
kategorii gier hazardowych”s. Jednoczesnie ustawa z 1992 r. zmienita tytut na
,0 grach losowych, zakladach wzajemnych i grach na automatach”.

Zgodnie z art. 2 ust. 2a ustawy z 1992 r. w brzmieniu nadanym ustawg
z 26.5.2000 r. gry na automatach zdefiniowane zostaly jako ,gry o wygrane
pieniezne lub rzeczowe na urzadzeniach mechanicznych, elektromechanicz-
nych i elektronicznych”. Definicja ta obowigzywata w niezmienionym ksztat-
cie do dnia uchylenia ustawy z 1992 r.

Kategoria ,gier na automatach o niskich wygranych” wprowadzona
zostala do ustawy z 29.7.1992 r. przez ustawe z 10.4.2003 r. o zmianie usta-
wy o grach losowych, zakladach wzajemnych i grach na automatach oraz
o zmianie niektérych innych ustaw®. Zmiana ta obowiazywata od 15.6.2003 r.
Gry na automatach o niskich wygranych zdefiniowane zostaly jako (art. 2
ust. 2b ustawy z 1992 r.)

...gry na urzadzeniach mechanicznych, elektromechanicznych i elektronicznych
0 wygrane pienigzne lub rzeczowe, w ktérych warto$¢ jednorazowej wygra-

4 Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o grach hazardowych, nr druku 2481,
s. 41-43 (http/www.sejm.gov.pl).

5 Dz. U. Nr 70, poz. 816.

6 E. Kosinski, Wygrana rzeczowa — Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjne-
go w Warszawie z 26.09.2006 r. (II GSK 119/06) oraz wyroku Wojewodzkiego Sqdu Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 5.02.2007 r. (VI SA/Wa 2121/06), ,Glosa” 2009, nr 4, s. 28.

7 Zob. art. 1 pkt 1 ustawy z 26.5.2000 r. o zmianie ustawy o grach losowych i zaktadach
wzajemnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw.

8 Dz. U. Nr 84, poz. 774.
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nej nie moze by¢ wyzsza niz réwnowartoS¢ 15 euro, a warto$¢ maksymalnej
stawki za udzial w jednej grze nie moze by¢ wyzsza niz 0,07 euro.

W nastepstwie wymienionej nowelizacji (przy braku jednak okreslonej
konsekwencji) ustawa z dnia 29 lipca 1992 r. uzyskata tytut ,o grach i zakla-
dach wzajemnych”.

Jak wspomniano wyzej, nowa ustawa z 2009 r. rozréznia trzy katego-
rie gier hazardowych: gry losowe, zaklady wzajemne oraz gry na automa-
tach. Grami losowymi, zgodnie z ustawsg, sg ,gry o wygrane pienigzne lub
rzeczowe, ktérych wynik w szczegélnosci zalezy od przypadku, a warunki
gry okresla regulamin”. Wymieniona definicja stanowi wierne odbicie defini-
cji zawartej w poprzednio obowigzujacej ustawie z 1992 r. w brzmieniu wpro-
wadzonym z dniem 23.11.2000 r. przez ustawe z 26.5.2000 r. o zmianie usta-
wy o grach losowych i zakltadach wzajemnych oraz o zmianie niektérych in-
nych ustaw®.

Obecnie do gier losowych zalicza sie (zamkniety katalog ustawowy):
gry liczbowe, loterie pienigzne, gre telebingo, gry cylindryczne, gry w kart
(black jack, poker, baccarat), gry w kosci, gre bingo pieniezne, gre bingo fan-
towe, loterie fantowe, loterie promocyjne oraz loterie audiotekstowe (tgcznie
11 gier; art. 2 ust. 1 ustawy z 2009 r.). Brak jest w tym katalogu wideoloterii,
uznawanej przez ustawe z 1992 r. (w pozostalym zakresie katalog gier zasad-
niczo jest identyczny). Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy w przedmiocie
odstgpienia od wideoloterii jest jednoznaczne. Stwierdza sie w nim, dos¢ la-
konicznie, iz ,biorac pod uwage spoteczne skutki urzadzania tych gier (wyso-
kie ryzyko uzaleznien), zrezygnowano z mozliwosci ich urzadzania”°.

Sposréd istotnych zmian co do definiowania okreslonych gier losowych
wskaza¢ nalezy na definicje gier liczbowych, gdzie pojawia sie gra liczbowa
Jkeno” (art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy z 2009 r.). W nastepstwie zaliczenia tej gry
do gier liczbowych wprowadzono dla tej gry odrebny sposoéb ustalania wy-
granej'!.

Definicja zakladéw wzajemnych w ustawie z 2009 r. niczym nie rézni
sie od definicji z ustawy z 1992 r.

® Woczesniejsze definicja gier losowych zostala zmieniona w ten sposéb, ze po stowach
Jktérych wynik...” dodano ,w szczegdlnosci” i dalej ,...zalezy od przypadku”. Zmiana ta miala na
celu usuniecie pojawiajacych sie watpliwosci interpretacyjnych co do zakresu pojecia gier loso-
wych. Zob. E. Kosinski, Wygrana rzeczowa — Glosa..., s. 29.

10 Uzasadnienie projektu ustawy o grach hazardowych, op.cit., s. 42.

11 Tbidem, s. 43-44.
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Modyfikacji natomiast ulega definicja gier na automatach. Zgodnie
z art. 2 ust. 3 ustawy z 2009 r. przez gry na automatach rozumie si¢

...gry na urzadzeniach mechanicznych, elektromechanicznych lub elektronicz-
nych, w tym komputerowych, o wygrane pieniezne lub rzeczowe, w ktérych
gra zawiera element losowoSci.

Co wiecej, art. 2 ust. 4 ustawy stanowi, ze

...Wygrang rzeczowa w grach na automatach jest réwniez wygrana polegajaca
na mozliwosci przedtuzenia gry bez koniecznosci wplaty stawki za udziat w grze,
a takze mozliwo$¢ rozpoczecia nowej gry przez wykorzystanie wygranej rze-
czowej uzyskanej w poprzedniej grze.

Dalej, art. 2 ust. 5 dodaje, iz

...grami na automatach sa takze gry na urzadzeniach mechanicznych, elektro-
mechanicznych lub elektronicznych, wtym komputerowych, organizowane
w celach komercyjnych, w ktérych grajacy nie ma mozliwosci uzyskania wy-
granej pienieznej lub rzeczowej, ale gra ma charakter losowy.

Poréwnujac przytoczong definicje gier na automatach, z uwzglednie-
niem wszystkich przywolanych jej rozszerzen przedmiotowych zawartych
w kolejnych ustepach art. 2 ustawy, z definicjg z ustawy z 1992 r., zauwazy¢
mozna znaczgca istotng zmiane pojmowania tych gier. Wida¢ takze, iz cen-
tralnym punktem definicji gry na automatach staje sie wygrana. Z oczywi-
stych przyczyn, powszechnie wiadoma jest geneza takich zmian. Winno sie
jednakze, pomimo zrozumienia dla okreslonego podioza faktycznego wpro-
wadzonych przepiséw, oceni¢ nowe regulacje z uwzglednieniem zasad praw-
nych obecnych w polskim systemie prawnym, w szczegélnosci obowigzujacej
Konstytucji RP, oraz w prawie unijnym.

2. Zagadnienie pojecia gry na automatach i wygranej rzeczowej

Nalezy zauwazy¢ na wstepie, iz autor niniejszego opracowania
od wielu lat prezentuje okreSlone stanowisko w zakresie pojmowania tak
ogolnie gry losowej, gry na automatach, jak i wygranej rzeczowej'?. Co prawda

12 Zob. E. Kosinski, Glosa do uchwaly Sqdu Najwyzszego z dnia 24 listopada 1999 r.,
IKZP 39/99 (OSNKW 2000, z. 1-2, poz. 9), ,Monitor Podatkowy” 2000, nr 10, s. 27-29; idem,
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wszystkie wczesniejsze publikacje dotyczyly poprzedniego stanu prawnego,
jednakze wiele uwag tam zawartych znalez¢ moze pelne zastosowanie takze
do obecnych przepiséw.

Poprzednio obowigzujaca ustawa z 29.7.1992 r. o grach i zakladach
wzajemnych’® w brzmieniu w dacie jej uchylenia nie definiowata pojecia ,wy-
granej rzeczowe]j”. W konsekwencji wskazanego zaniechania ustawodawcy spor
interpretacyjny, widoczny w judykaturze oraz w doktrynie, sprowadzal sie
do problemu zaliczania do wygranych rzeczowych mozliwosci kontynuowa-
nia gry badz odbycia nowej gry bez uiszczenia dodatkowej oplaty (pomimo
uplywu z goéry przewidzianego czasu gry czy nastgpienia innych zdarzen kon-
czacych gre zgodnie z jej zasadami i regulaminem). Problem ten w praktyce
objawil sie jako niezwykle wazki, albowiem liczba znajdujacych sie w obro-
cie gospodarczym automatéw z mozliwoScig uzyskania takiej wlasnie ,wy-
granej” okazala sie bardzo znaczaca.

Jak zauwazy! Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku
z 26.9.2006 r. (I GSK 119/06)*

...okreslenie ,wygrana” jest nieprecyzyjne w $wietle tresci art. 2 ust. 2a usta-
wy z 29.7.1992 r., skoro przepis ten méwi zaréwno o wygranej pienieznej, jak
irzeczowsej.

We wskazanym orzeczeniu Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit,
ze ,efekt w postaci okreslonego przediuzenia gry na konkretnym automacie
mogltby by¢ zakwalifikowany jako «wygrana rzeczoway tylko pod warunkiem
jednoznacznego wykazania — w sposéb szczegélowy i zindywidualizowany
w kazdym przypadku - wystapienia po stronie grajacego korzysci majatko-
wej wykraczajacej wprost ponad to, co dawalo juz z zalozenia samo urucho-
mienie gry na danym automacie przy pomocy przewidzianej w tym celu oplaty.
W ramach «wygranej rzeczowej» nie mozna lokowaé wylacznie satysfakcji
psychologicznej grajacego z udanego wyniku gry. Zaznaczy¢ trzeba przy tym,
ze brak pewnosSci wyniku jest immanentng cechg kazdej gry”'®.

Wymienione watpliwosci i spory interpretacyjne zdecydowat sie prze-
cig¢ projektodawca nowej ustawy o grach hazardowych z 2009 r. Postanowit

Wygrana rzeczowa w polskim prawie hazardowym, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002, nr 3,
s. 205-215; idem, Wygrana rzeczowa — Glosa...

3 Tj. Dz. U. z 2004 r., Nr 4, poz. 27 ze zm.

1“4 LEX nr 272205.

15 Na przytoczone orzeczenie zwraca sie takze uwage w uzasadnieniu rzadowego projektu
ustawy o grach hazardowych, op.cit., s. 44.
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on tak zdefiniowaé pojecie wygranej rzeczowej, azeby gra na automatach
byly takze gry, w ktérych wygrang moze by¢ ,réwniez wygrana polegajaca
na mozliwosci przediuzenia gry bez koniecznoSci wplaty stawki za udziat
w grze, a takze mozliwo$¢ rozpoczecia nowej gry przez wykorzystanie wy-
granej rzeczowej uzyskanej w poprzedniej grze” (art. 2 ust. 5 ustawy z 2009 r.).
Jak zauwazal sam projektodawca, ,definicja ta odnosi sie tylko do automa-
tow do gier”s.

Aksjologia powyzszego rozwigzania prawnego to przede wszystkim
walka z tzw. szarg strefy. Jak zauwaza sie w uzasadnieniu projektu nowego
prawa hazardowego

...wprowadzenie tego rozwigzania powinno utatwi¢ walke z szara strefa, umoz-
liwiajac zakwalifikowanie do automatéw do gier urzadzenia mechaniczne,
elektromechaniczne i elektroniczne, w tym komputerowe, w ktérych gry po-
siadajg elementy losowe, a wygrang gracz otrzymuje w postaci punktéw, za
ktére moze przedluzy¢ czas gry (czesto w takich przypadkach wygrane wy-
placane sg w ukryciu przez pracownikéw obstugi). Zawarcie w ustawie ww.
definicji spowoduje, iz nie bedzie watpliwosci nie tylko co do traktowania
mozliwosci przediuzenia gry bez koniecznoSci wplaty stawki za udzial w grze
jako wygranej rzeczowej, lecz takze mozliwoSci rozpoczecia nowej gry przez
wykorzystanie wygranej rzeczowej w poprzedniej grze. W drugim przypadku
chodzi o zapobiezenie ewentualnemu omijaniu przepiséw ustawy przez Igcze-
nie mozliwosci kontynuacji gry wskutek wykorzystania wygranej rzeczowej
uzyskanej w poprzedniej grze z wplatg stawki za udzial w grze'’.

W imie przytoczonej aksjologii w nowej ustawie objeto pojeciem gry
na automatach takze taka gre, w ktérej nie mozna wygra¢ nawet kontynu-
acji gry czy nowej gry na jakichkolwiek zasadach. Warunkiem jedynie jest,
aby gra na urzadzeniach mechanicznych, elektromechanicznych lub elektro-
nicznych, w tym komputerowych, organizowana byla w ,celach komercyj-
nych”. Nie analizujac blizej znaczenia tzw. ,celéw komercyjnych”, zauwazy¢
nalezy niejasnos$¢ tego pojecia i mozliwe w przyszlosci problemy interpreta-
cyjne bliskie problemom z definiowaniem wygranej rzeczowej na gruncie
poprzednio obowigzujacej ustawy z 1992 r.

Poza walkg z ,szarg strefg” i ogélnie przestepczoscig skarbowg i go-
spodarczg, projektodawca nowej ustawy hazardowej zwrécit rowniez ogdlnie
uwage na interes panstwa w walce z zagrozeniem uzaleznienia od hazardu,

16 Thidem.
17 Ibidem, s. 41-42.
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w tym na ,koszty spoleczne i ekonomiczne tego uzaleznienia”, ktére ponoszg
tak zaréwno rodziny uzaleznionych, jak i cale spoleczefistwo oraz panstwo's.
Zwraca sie uwage, iz ,patologiczny hazard zostal podniesiony do rangi osob-
nego zaburzenia psychicznego”®.

Nie kwestionujac, co do zasady, powyzszej argumentacji, zupelnie na
marginesie zauwazy¢ mozna jej nieco demagogiczny wydzwiek.

Powazne watpliwosci natomiast skoncentrowacé nalezy wokét samego
ustawowego pojecia gry na automatach i wygranej rzeczowej, albowiem sg
one immanentnie sprzezone.

Uznanie za wygrang rzeczowg mozliwosci tak kontynuacji gry, jak i od-
bycia nowej bez uiszczenia oplaty, oraz uznanie, iz grag na automatach jest
takze gra bez jakiejkolwiek wygranej (w tym bez mozliwosci wygrania nowej
gry) nalezy uznac za rozwigzanie zbyt daleko idgce z réznych wzgledow.

Wstepnie wskaza¢ nalezy, iz gra, w ktérej jedyng wygrang jest mozli-
wos¢ jej kontynuowania w jakikolwiek sposéb — czy poprzez dalsze, ponad-
czasowe trwanie rozpoczetej gry czy formalnie nowsg gre, oraz gra w ogole
bez jakiejkolwiek wygranej w zadnej mierze nie powinna by¢ uznana za ha-
zard (gre hazardowsg).

Zjawisko hazardu (ang. gambling, gaming, franc. jeu de hasard, jeux)
jest zjawiskiem siggajacym poczatkow cywilizacji ludzkiej®®. Wykopaliska ar-
cheologiczne dowodza wystepowania gier hazardowych na Dalekim Wscho-
dzie, w tym w Chinach (tam wynaleziono gry w karty — oczko i poker), oraz
w Egipcie juz 3 tys. lat p.n.e. W egipskich grobowcach znaleziono m. in. ko-
Sci do gry, od ktérych to nazwy w jezyku arabskim ,azard” (al-zahr czy az-
zahr)?** wzieto sie w Europie stowo ,hazard” (franc. hasard, hiszp. azar, wlos.
azzardo)®. Z kolei do jezyka polskiego stowo to zapozyczone zostalo z jezyka
francuskiego. Gry hazardowe popularne byly tez w starozytnej Grecji i Rzy-
mie. W swym liScie Cesarz August pisal do syna Tyberiusza, iz nalezaloby
zakaza¢ hazardu, gdyz on sam wtlasnie przegral 20 tys. sestercji®.

18 Thidem.

19 Thidem, s. 41.

% Por. opinia Rzecznika Generalnego D. Ruiz-Jarabo Colomera z 16.5.2006 r. w polaczo-
nych sprawach C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Procuratore della Republica p. Massimilianowi
Placanice i in., Zb. Orz. 2007, s. I-1891, ust. 95.

2l Zob. polska i francuska wersja hasta ,hazard” w Wikipedii.

22 Zob. opinia Rzecznika Generalnego Y. Bota z 14.10.2008 r. w sprawie C-42/07 Liga Por-
tuguesa de Futebol Profissional (CA/LPFP) Baw International Ltd p. Departamento de Jogos de
Santa Casa da Misericordia de Lisboa, Zb.Orz. 2009, s. 1, ust. 16.

2 Ibidem.
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W znaczeniu stownikowym przez hazard rozumie¢ nalezy ,ryzykowne
przedsiewziecie, ktérego wynik zalezy wylgcznie od przypadku, zwlaszcza
gra o pieniagdze (zwykle o duza stawke)”. ,Hazardowo” to ,ryzykownie, wiele
stawiajac”*. Z kolei gra hazardowa oznacza gre, ,w ktorej o wygranej decy-
duje przypadek”, gre ,o wielkiej skali przegranej i wygranej”®.

W Swietle powyzszych rozwazan nalezy zastanowié¢ sie, co uczestnik
gry moze uzyskac (o co moze sie ,wzbogaci¢”) w grze, w ktérej jedyng wy-
grang jest mozliwo$¢ 1i tylko jej kontynuowania, a tym bardziej w grze bez
jakiejkolwiek wygranej. Wydaje si¢ w spos6b jednoznaczny, iz taka gra wig-
za¢ moze sie tylko i wylacznie z okreslonymi emocjami zachodzacymi w psy-
chice uczestnika (gracza). Wymieni¢ przykladowo mozna ogélng satysfakgje,
dume, zadowolenie badZ wrecz szczescie, prestiz (towarzyski, inny), podziw
otoczenia, zazdros¢%.

Warto w tym miejscu powolaé sie na stanowisko Rzecznika General-
nego Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci Damasa Ruiz-Jarabo Colome-
ra, ktéry w swej opinii w polaczonych sprawach C-338/04, C-359/04 i C-360/
/04 Procuratore della Republica p. Massimilianowi Placanice i in. wyr6znit
cztery poziomy (stopnie) zaangazowania w hazard?. Pierwszy poziom, we-
dtug Ruiz-Jarabo Colomera, to hazard jako czysta (spontaniczna i prosta) roz-
rywka. Drugi poziom to hazard jako konkurencja, rywalizacja danego gracza
z innymi graczami, dajgca mozliwo$¢ osiagniecia uznania i prestizu spolecz-
nego, pozwalajaca na podniesienie poczucia wlasnej wartosci i godnosci, oraz
oferujaca przyjemnos$¢ czerpang ze wspoélzawodnictwa z innymi. Trzeci po-
ziom hazardu to hazard, w ktéry gracz angazuje si¢ ze wzgledu na swdj inte-
res ekonomiczny. Na tym poziomie graczem kieruje che¢ wzbogacenia sig,
powiekszenia swego majatkowego. Czwarty poziom hazardu oznacza zabu-
rzenie psychiczne po stronie gracza, polegajace na uzaleznieniu od hazardu
(goraczka, pasja hazardowa).

Démas Ruiz-Jarabo Colomer stosownie do danego, jednego z wymie-
nionych pozioméw hazardu, rozréznia tak konieczno$¢, jak i prawng mozli-
wos$¢ interwencji pafiistwa w hazard. Na pierwszym oraz na drugim pozio-
mie, zdaniem Ruiz-Jarabo Colomera, interwencja panstwa jest praktycznie

2 Stownik jezyka polskiego, t. 1, red. nauk. M. Szymczak, wyd. zm. i popr., Warszawa, s. 729.

% Zob. Maly stownik jezyka polskiego, red. S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka, War-
szawa 1968, s. 221 czy Maly stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 1999, s. 248.
Podobnie: w Stownik jezyka polskiego..., t. 1, red. nauk. M. Szymczaka, s. 729.

% Por. E. Kosiniski, Wygrana rzeczowa — Glosa..., s. 29.

2 Opinia Rzecznika Generalnego D. Ruiz-Jarabo Colomera w polaczonych sprawach
C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i in., ust. 95.
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wykluczona?®. Interwencja taka staje sie konieczna i dopuszczalna dopiero
z chwila wkroczenia na trzeci lub czwarty poziom. Przestanki tej interwencji,
wedlug Ruiz-Jarabo Colomera, skupi¢ nalezy w dwoch grupach. Do pierw-
szej zaliczy¢ nalezy ochrone majgtku uczestnika gry, ochrone zdrowia oraz
stabilno$¢ jego sytuacji rodzinnej. Jak wida¢ przestanki te nakierowane sg na
ochrone uczestnika gry (charakter protekcjonistyczny)®. Kryterium wyr6znia-
jacym druga grupe przestanek jest komercyjny charakter takiej dziatalnosci®.
Wszystkie te przestanki, wedlug Ruiz-Jarabo Colomera, aktualizujg sie jedno-
czesnie, jednakze w sytuacji, kiedy w gre wchodzi ryzyko finansowe (when
gaming involves risking money)*'. Z pewnoscig brak takiego ryzyka w sytu-
acji, gdy jedyne ryzyko to zaplata za gre — kiedy wielkos¢ oplaty, nawet w przy-
padku wielu gier w ciggu dnia, nie przekracza kwoty zwyklych zakupéw
codziennych, tym samym nie stanowi jakiegokolwiek zagrozenia dla budzetu
gospodarstwa domowego uczestnika oraz jego rodziny.

W Swietle opinii Ddmasa Ruiz-Jarabo Colomera gra przynoszaca jedy-
nie satysfakcje, rados¢, zabawe, czy nawet poczucie wlasnej wartosci, godno-
Sci czy prestizu, nie powinna by¢ poddawana regulacjom prawnym (uncon-
nected with the law)®, albowiem panstwo nie dysponuje jakakolwiek legity-
macjg w warunkach demokratycznego panstwa prawnego do interwencji w taka
aktywnos¢ czlowieka. Gry, ktére nie wigza sie z przejSciem do ,wyzszych”
poziomoéw, wedlug Ruiz-Jarabo Colomera, same w sobie nie stanowia, wrecz
nie mogg stanowi¢, jakiegokolwiek spolecznego niebezpieczenstwa. Z taka tezg
nie sposob sie nie zgodzic.

3. Aksjologia oraz warunki dopuszczalnosci interwengji panstwa
w sektor hazardowy w $wietle prawa unijnego

Dopuszczalno$¢ wprowadzania przez panstwa okreslonych ogra-
niczeh w sektorze hazardowym na gruncie prawa unijnego oraz ich przestan-
ki w oczywisty sposob rozpatrywane by¢é muszg w Swietle podstawowych

% Tbidem, ust. 96.

2 Na takie przestanki interwencji panstwa w sektor hazardowy wskazuje takze Rzecznik
Generalny S. Alber w swej opinii z 13.3.2003 r. w sprawie C-243/01 Piergorgio Gambelli i in. Zb.
Orz. 2003, s. I-13031, ust. 117.

% Thidem, ust. 96-97.

81 Thidem, ust. 96.

2 Thidem.
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zasad 1 wolnosci zawartych w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Traktat Rzymski)**. W konsekwencji chodzi wiec o ograniczenia o tzw. wy-
miarze wspélnotowym. W przypadku dziatalnosci hazardowej wskazuje sie
na element transgraniczny (ang. cross border aspect of gambling)*.

W pierwszym chronologicznie z istotnych orzeczen w sprawach ha-
zardowych — w orzeczeniu w sprawie C-275/92 Her Majesty’s Customs and
Excise (HMCE) p. Gerhard i Jorg Schindler (bracia Schindler)®® — Europejski
Trybunat Sprawiedliwosci (ETS) uznal, iz szczegdélna natura rynku hazardu
(w tej sprawie loterii, ...the peculiar nature of lotteries) w pelni uzasadnia
ograniczenia (reglamentacje), wiacznie z catkowitym zakazem, wprowadzane
przez panstwa czlonkowskie®. Panstwa, w przedmiocie decydowania, jakie
ograniczenia i o jakim zakresie nalezy wprowadza¢, winny cieszy¢ sie okre-
Slong swobodg®. Ogélnie wprowadzanie ograniczen w sektorze hazardowym
uzasadnione jest przewazajacymi przestankami w interesie publicznym (ang.
overriding reasons relating to the public interest), w tym przede wszystkim
ogo6lnie potrzebg ochrony konsumentéw oraz utrzymaniem porzadku publicz-
nego (tadu spotecznego, ...to maintain order in society).

Uzasadniajac twierdzenie, iz sektor hazardowy ma szczegélny charak-
ter (ang. peculiar, specific), wyrézniajacy go sposréd innych sektoréw gospo-
darki, Trybunal uznal, ze nie sposéb w podejSciu do sektora hazardowego
,nie bra¢ pod uwage moralnego, religijnego badz kulturowego aspektu loterii
lub innych rodzajéw hazardu™°. Warto w tym miejscu odnotowaé stanowi-
sko Trybunatu wyrazone we wczesniejszych orzeczeniach, zgodnie z ktérym
definiowanie standardéw moralnosci publicznej, obowigzujacych na terenie
danego kraju, nalezy zasadniczo do panstw czlonkowskich®.

3 Zob. wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE
2008 Nr C 115/47.

3 Zob. opinia Rzecznika Generalnego D. Ruiz-Jarabo Colomera w polaczonych sprawach
C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i in., ust. 24.

% Sprawa dotyczyla obowigzujacego w Wielkiej Brytanii catkowitego zakazu urzadzania
loterii (z wyjatkiem lokalnych loterii dobroczynnych), Zb. Orz. 1994, s. I-1039.

% Zob. ust. 59 uzasadnienia.

8 Zob. ust. 61 uzasadnienia.

3 Zob. ust. 58 uzasadnienia.

39 Zob. ust. 60 uzasadnienia. Zob. krytyczne uwagi wzgledem argumentacji ETS przedsta-
wione przez V. Hatzopoulos, Case C-275/92 Her Majesty’s Customs and Excise (HMCE) v. Ger-
hard and Jorg Schindler, ,Common Market Law Review” 1995, nr 5, s. 845 i n.

40 Zob. m.in. orzeczenia ETS w sprawach 34/79 Regina p. Maurice Donald Henn i John
Frederick Ernest Darby, Zb. Orz. 1979, s. 3795, ust. 15; polaczonych sprawach 115 i 116/81
Rezguia Adoui p. Belgii i Miastu Liege, Dominique Cornuaille p. Belgii Zb. Orz. 1982, s. 1665,
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Trybunat nadto podniést, iz hazard z natury niesie z soba zagrozenie
naduzy¢ finansowych oraz rozwaoju przestepczosci, oraz iz stanowi niebez-
pieczenistwo tak dla poszczegblnych jednostek jak i oséb im bliskich poprzez
zagrozenie utrata majatku przez gracza oraz calg jego rodzing. To z kolei
rodzi¢ moze szereg dalszych, niepozadanych konsekwencji spotecznych?.

Jednocze$nie ETS uznatl za stuszne i do przyjecia przeznaczenie $rod-
kéw uzyskanych z ewentualnych panstwowych monopoli hazardowych na
cele dobroczynne czy uzytecznosci publicznej*.

Na powyzsze przestanki interwencji w sektorze zwrocit uwage Rzecz-
nik Generalny Claus Christian Gulmann w swej opinii dla Trybunatu w spra-
wie C-275/92 bracia Schindler®, piszac m.in., iz uzasadnieniem dla ograni-
czania podazy hazardu jest ,ochrona konsumentéw przed niebezpieczenstwa-
mi z natury wigzacymi sie z nadmiernym uczestnictwem w hazardzie przez
jednostki (goraczka hazardu).

Wszystkie przytoczone argumenty zostaly nastepnie podniesione przez
ETS w kolejnych orzeczeniach w sprawach: C-124/97 Markku Juhasi Lddrd,
Cotswold Microsystems Ltd i Oy Transatlantic Software Ltd p. Kihlakunnan-
syyttaja (Jyvdskyld) i Suomen valtio (Ladrd i in.)*®, C-67/98 Questore di Vero-
na p. Diego Zenatti (Zenatti)*s, C-243/01 Piergorgio Gambelli i in.*’, w pola-
czonych sprawach C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Procuratore della Republica
p. Massimilianowi Placanice, Christianowi Palazzese i Angelo Sorrichio (Pla-
canica 1 in.)*®, czy w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional
(CA/LPFP) Baw International Ltd p. Departamento de Jogos de Santa Casa
da Misericordia de Lisboa (Liga Portuguesa de Futebol Profissional)®, jak i przez

ust. 8. Zob. takze orzeczenie w sprawie C-268/99 Aldona Malgorzata Jany i in. p. Staatssecreta-
ris van Justitie, Zb. Orz. 2001, s. I-08615, ust. 56.

41 Takg samg argumentacje znajdujemy w rzadowym uzasadnienie projektu ustawy o grach
hazardowych, op.cit., s. 41-42.

42 Zob. ust. 60 uzasadnienia w sprawie C-275/92 bracia Schindler.

4 Opinia Rzecznika Generalnego C. Gulmanna z 16.12.1993 r. w sprawie C-275/92 Her
Majesty’s Customs and Excise (HMCE) p. Gerhard i Jorg Schindler Zb. Orz. 1994, s. I-1039.

4“4 Ang. ...to protect consumers against the dangers inherent in excessive participation in
gambling by individuals (gambling fever... Ust. 37 opinii. Zob. takze ust. 83-87 opinii. Wszystkie
przytoczone tam argumenty zostaly w pelni przyjete przez ETS w orzeczeniu w sprawie C-275/
/92 bracia Schindler.

4% Zb. Orz. 1999, s. I-06067.

4 Zb. Orz. 1999, s. I-7289. Zob. m.in. ust. 14-15, ust. 38 uzasadnienia.

47 Zb. Orz. 2003, s. I-13031. Zob. m.in. ust. 66 uzasadnienia.

4 Zb. Orz. 2007, s. I-1891.

4 Dz. Urz. UE Nr C 267 z 7.11.2009 r., s. 9. Zob. m.in. ust. 56, ust. 62-64 uzasadnienia.
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Sad Pierwszej Instancji (SPI) w orzeczeniu w sprawie T-32/93 Ladbroke Ra-
cing Ltd p. Komisji®®. Wskazuje sie w wymienionych orzeczeniach na ,impe-
ratywne wymogi w interesie publicznym” (ang. imperative requirements in
the general interest) w postaci: ochrony konsumentéw, zapobiegania naduzy-
ciom i oszustwom, walki z przestepczoScig, walki z lansowaniem lekkomysl-
nego i ekstrawaganckiego podejScia do hazardu (ang. prevention of ‘incite-
ment to squander on gaming’), oraz utrzymania porzadku publicznego.

Powyzszg argumentacje znajdujemy takze w orzecznictwie Trybunatu
Europejskiego Obszaru Wolnego Handlu (EFTA). Trybunat ten m.in. w wyro-
ku z 30.5.2007 r. w sprawie E-3/06 Ladbrokes Ltd. oraz Rzqd Norwegii, Mi-
nisterstwo ds. Kultury i Wyznan i Ministerstwo Rolnictwa i Zywnosci®' uznat,
iz ograniczenia w sektorze hazardowym mogg by¢ uzasadnione ,stusznymi
celami”, takimi jak ,zwalczanie uzaleznienia od gier hazardowych czy utrzy-
manie porzadku publicznego”.

Niezaleznie od akceptacji okreslonych przestanek interwencji panstwa
w sektor hazardowy, Europejski Trybunat Sprawiedliwosci réwnolegle wskazat
W swym orzecznictwie na istotne wymogi stawiane reglamentacji hazardu
przez panstwa czlonkowskie, pozwalajace na przyjecie dopuszczalnosci na-
ruszen wolnosci traktatowych. Po pierwsze ograniczenia wprowadzane w sek-
torze hazardowym winny w rzeczywisty, realny sposéb ogranicza¢ dostep
konsumentéw do hazardu (ogranicza¢ podaz). Po drugie, regulacje te winny
mieé spojny i systematyczny charakter (ang. in a consistent and systematic
manner)®* — tak w orzeczeniach w sprawach: C-67/98 Zenatti®®, C-243/01
Gambelli i in.**, w sprawach polaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Pla-
canica i in.*, w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional®.
Brak polityki panstwa w sferze sektora hazardowego o wymienionych ce-
chach sprawi¢ moze, ze interwencja panstwa w ten sektor uznana zostanie
za sprzeczng z podstawowymi zasadami i wolnoSciami unijnymi (przede

5 Zb. Orz. 1994, s. II-1015.

51 Dz. Urz. UE Nr C 301 z 13.12.2007 r., s. 17.

52 W orzeczeniu Trybunalu Europejskiego Obszaru Wolnego Handlu z 30.5.2007 r. w spra-
wie E-3/06 Ladbrokes Ltd. oraz Rzqd Norwegii, Ministerstwo ds. Kultury i Wyznan i Minister-
stwo Rolnictwa i Zywnosci uzywa sie z kolei okreslenia odnoszacego do wprowadzania okreslo-
nych ograniczefn w sektorze hazardowym: ,w sposéb wiasciwy i spdjny” (ang. in a suitable and
consistent manner). Tak w pkt 1-3 rozstrzygniecia.

5 Zob. ust. 35-36 uzasadnienia.

% Zob. ust. 62 i ust. 67 uzasadnienia.

%  Zob. ust. 53 uzasadnienia.

%  Zob. ust. 61 uzasadnienia.
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wszystkim swobodg przeplywu uslug, swoboda zakladania przedsiebiorstw
czy wolnoscig gospodarcza)®’. Trybunal wyraznie wskazal, iz w sytuacji, kiedy
dane pafnstwo czlonkowskie wprowadza restrykcyjna regulacje i reglamen-
tacje sektora hazardowego, jednoczesnie same prowadzac dzialalno$¢ w tym
sektorze na rynku krajowym (szczegdlnie, jesli panstwowe sp6iki hazardo-
we zwiekszaja zakres swej dzialalnoSci), co zasadniczo ma cele wylacznie
fiskalne, panstwo takie nie moze powolywaé sie¢ na przestanki porzadku
publicznego i konieczno$¢ ograniczenia dostepu do hazardu®. Co prawda
w sprawie C-275/92 bracia Schindler ETS stwierdzil, iz uwarunkowania bu-
dzetowe nie sa zupelnie bez znaczenia, niemniej jednocze$nie zaznaczyl, iz
nie mogg stanowi¢ one jedynego uzasadnienia naruszen podstawowych wol-
nosci traktatowych®. W p6zniejszych orzeczeniach Trybunal wyraznie pod-
kreslil, ze korzysci finansowe plyngce dla panstwa z sektora hazardowego,
w tym mozliwos¢ finansowania okreslonych przedsiewzie¢ spotecznych i so-
cjalnych, stanowi li tylko okre$lony efekt uboczny (ang. an incidental bene-
ficial consequence), ktory nie moze zosta¢ uznany za uzasadnienie dla re-
strykcyjnej polityki panstwa®.

Zauwazy¢ mozna, iz w swych wczesnigjszych orzeczeniach ETS byt
znacznie bardziej elastyczny wzgledem polityki panstw czltonkowskich w sek-
torze hazardowym. Dopiero w orzeczeniach w sprawach C-67/98 Zenatti,
C-243/01 Gambelli i in., oraz w polaczonych sprawach C-338/04, C-359/04
1 C-360/04 Placanica i in. Trybunal z cala mocg wskazal, iz nie wystarczy

5 Przytoczone zasady staly sie podstawg licznych wnioskéw o wydanie orzeczenia wstep-
nego, naptywajace do ETS z r6éznych sadéw panstw czlonkowskich. Zob. m.in., sprawy: C-409/07
Avalon Service-Online-Dienste GmbH p. Wetteraukreis (wniosek Verwaltungsgerich Giessen, Niem-
cy), C-64/08 Postgpowanie karne przeciwko Ernst Engelmann (wniosek Landesgericht Linz, Au-
stria), C-203/08 The Sporting Exchange Ltd (wniosek Raad van State, Niderlandy), C-235/08
Postepowanie karne przeciwko Rolandowi Langerowi (wniosek Landesgericht Ried im Innkreis,
Austria), C-258/08 Ladbrokes Betting & Gaming Ltd and Ladbrokes International Ltd p. Stich-
ting de Nationale Sporttotalisator (wniosek Hoge Raad der Nederlanden) itd.

% Tak ETS w orzeczeniu w sprawie C-243/01 Piergorgio Gambelli i in., ust. 68-69.

% Patrz ust. 60 uzasadnienia w sprawie C-275/92 bracia Schindler.

8 Tak m.in. w orzeczeniu ETS w sprawie C-67/98 Zenatti, ust. 36 uzasadnienia. Identycz-
nie w orzeczeniu Trybunatu Europejskiego Obszaru Wolnego Handlu z 30.5.2007 r. w sprawie
E-3/06 Ladbrokes Ltd. oraz Rzqd Norwegii, Ministerstwo ds. Kultury i Wyznan i Ministerstwo
Rolnictwa i Zywnosci. Podobnie Rzecznik Generalny A.M. La Pergola w swej opinii z 4.3.1999 r.
w sprawie C-124/97 Lddrd i in., Zb. Orz. 1999, s. I-06067, ust. 35. Inaczej twierdzi A. Tizzano
w swej opinii Rzecznika Generalnego z 11.2.2003 r. w sprawie C-6/01 Associacdo National de
Operadores de Mdquinas Recreativas (Anomar) i in. p. Estado portugues, Zb. Orz 2003,
s. I-08621, ust. 67 in fine.
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powolanie sie przez panstwo na okreSlone przestanki uzasadniajgce ograni-
czenia podstawowych wolnosci traktatowych®. Panstwo musi bowiem dazy¢
do realizacji tych celéow w sposéb spojny i systematyczny. Znamienne przy
tym sg stowa Rzecznika Generalnego Damasa Ruiz-Jarabo Colomera z jego
opinii w polgczonych sprawach C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i in.:

Rien ne va plus. Trybunal nie moze juz diuzej unika¢ przeprowadze-
nia glebszego badania znaczenia podstawowych wolnoSci Traktatu w sekto-
rze hazardowym®2.

Podobnie Rzecznik Generalny Sieghert Alber w swej opinii w sprawie
C-243/01 Piergorgio Gambelli i in. podkreslil, iz kazdorazowo nalezy badac,
czy dane panstwo ma spdjng polityke (ang. a coherent policy) w obszarze
sektora hazardowego, szczegélnie w przypadku, kiedy nie wprowadza sig
absolutnego zakazu ustawowego urzadzania danych gier hazardowych, a przy-
zwala sie na ich prowadzenie po uzyskaniu koncesji i zezwolen. W systemie
reglamentacji i ograniczania hazardu, co do zasady dozwolonego, cele, ktore
panstwo chce osiggna¢, winny podlega¢ wnikliwej analizie®.

W sprawach C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i in. przywolano
argumentacje rzagdu wloskiego, zgodnie z ktorg wiloska regulacja prawna re-
glamentujaca sektor hazardowy oraz jej konkretne rozwigzania sg zgodne z pra-
wem wspélnotowym, w tym akceptowaé nalezy rozwoj wloskiego panstwo-
wego sektora hazardowego majgcy na celu zwiekszenie wplywoéw budzeto-
wych, albowiem wtoska polityka w obszarze sektora hazardowego nie miata
w istocie za zadanie ograniczenia podazy gier hazardowych (ograniczenie
dostepu do hazardu) a walke z przestepczoscig (dokladnie: ,skanalizowanie
popytu i podazy w podlegajacy kontroli system majacy na celu zapobieganie
przestepczosci”)®. Argumentacja taka nie znalazla aprobaty ani w opinii Rzecz-

6 Y. Bot w swej opinii Rzecznika Generalnego w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de
Futebol Profissional (CA/LPFP) Baw International Ltd p. Departamento de Jogos de Santa Casa
da Misericordia de Lisboa, delikatnie zauwaza, iz ,w sprawach Zenatti, Gambelli i inni, i Placa-
nica i in. [...] Trybunat [...] bardziej wyraziscie wyartykulowal warunki, ktére musi speinia¢
krajowe ustawodawstwo tak, aby zosta¢ usprawiedliwione” (ust. 78 opinii).

62 0d sléw tych Rzecznik Generalny D. Ruiz-Jarabo Colomer zaczyna swag opini¢ w pola-
czonych sprawach C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i in. (ust. 1).

6 Zob. opinia Rzecznika Generalnego S. Albera w sprawie C-243/01 Piergorgio Gambelli
iin., ust. 119.

6 Tak wloski Sad Najwyzszy (Corte Suprema di Cassazione) w sprawie Gesualdi (wyrok
nr 111/04 z 26.4.2004 r.). W orzeczeniu tym wloski Sad Najwyzszy przeanalizowal orzeczenie
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nika Generalnego Damasa Ruiz-Jarabo Colomera w polaczonych sprawach
C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i in., czy wczesniej opinii Rzecznika
Generalnego Siegberta Albera w sprawie C-243/01 Gambelli i in.%, ani tez
w orzecznictwie ETS.

Zauwazy¢ mozna, ze W orzeczeniu w sprawie C-243/01 Piergorgio
Gambelli 1 in. ETS wskazal na negatywne oraz pozytywne przestanki uzna-
nia danej reglamentacji sektora hazardowego, godzacej w podstawowe wol-
nosci traktatowe, za akceptowalne. Do negatywnych przestanek Trybunat
wyraznie zaliczyt powolywanie sie na wielkos¢ wplywoéw budzetowych oraz
koniecznos¢ finansowania okreslonych przedsiewzie¢ spotecznych i sogjalnych®,
Stad m.in. w sprawach C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i in. ETS
uznal wloskie ustawodawstwo za sprzeczne z prawem unijnym®.

Na koniec niniejszych rozwazan godzi sie odnotowaé, iz Komisja Eu-
ropejska juz w 1991 r. podjeta probe wprowadzenia regulacji wspoélnotowej
w obszarze sektora hazardowego (na bazie dokumentu Gambling in the sin-
gle market: a study of the current legal and market situation®). Niemniej za
sprawg sprzeciwu okreslonych panstw czlonkowskich finalnie inicjatywa ta
zostala zaniechana, oficjalnie z powolaniem si¢ na zasade subsydiarno$ci®.

Aktualnie zdecydowana wiekszo$¢ panstw czlonkowskich jest przeciwna
liberalizacji sektora hazardowego. Jednym z najwigkszych oponentéw znie-
sienia surowej reglamentacji dzialalnosci w sektorze jest, m. in., Portugalia.
Rzad portugalski zauwazal, iz sektor hazardowy z natury ma charakter nie-
produktywny (ang. ...unproductive nature of gambling), co wrecz wyklucza,
zdaniem tego rzadu, zastosowanie wszelkich argumentéw odwotujacych sie

ETS w sprawie C-243-01 Gambelli i in., i w nastepstwie uznal argumentacje rzadu wioskiego za
spdjna z tym orzeczeniem. Argumentacja ta zawarta zostala w piSmie Massimiliano Placanici
zlozonego w sprawie w sprawach polaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i in.
(zob. http:/www.ictlex.net/index.php/2004/04/26/cass-su-sent-11104/). Por. Opinia Rzecznika Ge-
neralnego D. Ruiz-Jarabo Colomera w sprawach polaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Pla-
canica i in., ust. 35-38, oraz orzeczenie ETS w sprawach polgczonych C-338/04, C-359/04
i C-360/04 Placanica i in., ust. 15-16.

8  Opinia Rzecznika Generalnego w sprawie C-243/01 Gambelli i in., ust. 125-126.

8  Zob. uzasadnienie orzeczenia w sprawie C-243/01 Gambelli i in., ust. 67.

8 Trybunal uznal, iz zasadniczym celem wioskiej regulacji prawnej jest zwiekszenie wply-
woéw budzetowych z hazardu, czego nie da si¢ pogodzi¢ z ograniczeniem dostepu do gier hazar-
dowych. Zob. ust. 54 uzasadnienia orzeczenia.

6  Raport przygotowany dla Komisji przez firme Coopers and Lybrand, Biuro Urzedowych
Publikacji Wspdélnot Europejskich, Luxemburg 1991. Por. V. Hatzopoulos, op.cit., s. 841.

8  Zob. opinia Rzecznika Generalnego D. Ruiz-Jarabo Colomera w sprawach polaczonych
C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i in., ust. 145.
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do wolnosci gospodarczej i wolnej konkurencji. Wiele rzadéw panstw czion-
kowskich uznaje, iz najlepsza forma kontroli sektora hazardowego jest obje-
cie go monopolem panstwowym (tak m.in. rzady Finlandii, Gregji, Portugalii).
Powszechnie podzielany jest poglad o konieczno$ci utrzymywania sytemu
koncesji i zezwolen w sektorze™.

4. Zagadnienie znaczenia zasady proporcjonalnosci

Tak zaré6wno Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, jak i inne
sady europejskie w swych orzeczeniach kladg szczegélny nacisk na wymog
adekwatnosci (wlasciwosci) i proporcjonalnosci wprowadzanych przez pan-
stwa czlonkowskie regulacji w sektorze hazardowym’. Wskazaé mozna na
orzeczenia ETS w sprawach: C-67/98 Zenatti’?, C-243/01 Gambelli i in.”, w spra-
wach potgczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i in.” Podobnie
Trybunal Europejskiego Obszaru Wolnego Handlu w wyroku w sprawie
E-3/06 Ladbrokes Ltd. oraz Rzqd Norwegii, Ministerstwo ds. Kultury i Wy-
znan i Ministerstwo Rolnictwa i Zywnosci’>. W orzeczeniach tych wskazuje
sig, iz $rodki wprowadzane przez ustawodawstwo panstw cztonkowskich winny
by¢ ,wiasciwe” (ang. suitable) i ,nie wykraczajace ponad to, co konieczne aby
osiggna¢ stawiane cele”. W konsekwencji winny by¢ zgodne z zasada propor-
cjonalnosci’®.

Takze rzecznicy generalni w swych opiniach przedkladanych w spra-
wach hazardowych zwracajg uwage na obowigzek badania regulacji praw-
nych po katem koniecznosci, adekwatnosci (wtasciwosci, odpowiedniosci) oraz
proporgcjonalnosci”. Co prawda mozna zgodzi¢ sie ze stanowiskiem Rzeczni-

70 Zob. opinie rzadéw panstw czlonkowskich w opinii Rzecznika Generalnego S. Albera
w sprawie C-243/01 Gambelli i in., ust. 40-55. Zob. nadto ust. 31-40 uzasadnienia orzeczenia
w sprawie C-243/01 Gambelli i in.

71 Zob. przykladowo ust. 39 uzasadnienia orzeczenia ETS w sprawie C-124/97 Lddrd i in.

72 Zob. ust. 38 uzasadnienia.

73 Zob. ust. 72 uzasadnienia.

7 Zob. ust. 48-49 uzasadnienia.

75 Zob. pkt 1-3 rozstrzygniecia w sprawie.

76 Zob. szeroko na temat zasady proporgjonalnosci w systemie prawa unijnego K. Lenaerts,
P. Van Nuffel, Constitutional Law of the European Union, wyd. 2, London 2005, s. 111 i n.

77 Zob. C.Ch. Gulmann w opinii w sprawie C-275/92 bracia Schindler, ust. 92 i n.; A M. La
Pergola w opinii w sprawie C-124/97 Lddrd i in., ust. 38; S. Alber w Opinii w sprawie C-243/01
Piergorgio Gambelli i in., podkreslajac konieczno$¢ ,odpowiednioéci zaangazowanych $rodkéw
do osiggnigcia zamierzonego celu” (ang. suitability of the means employed...), ust. 117; D. Ruiz-



Nowa ustawa hazardowa...

KPP 4/2010

ka Generalnego Antonio Tizzano wyrazonym w jego opinii w sprawie C-6/01
Associacao National de Operadores de Mdaquinas Recreativas (Anomar) i in.
p. Estado portugues, zgodnie z ktérym Trybunal w sprawach hazardowych
dokonat ,istotnego rozluznienia zasady proporcjonalnoSci normalnie odnosza-
cej sie do wdrazania zasady swobodnego przeptywu ustug””®, niemniej Trybu-
nal wskazat jednoczes$nie, poczawszy od orzeczenia w sprawie C-67/98 Ze-
natti, a nastepnie m. in. w orzeczeniach w sprawach C-243/01 Gambelli i in.”,
potaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i in., C-42/07 Liga Por-
tuguesa de Futebol Profissional, iz ograniczenia wprowadzane przez panstwa
czlonkowskie winny w rzeczywisty sposéb ogranicza¢ dostep konsumentéw
do hazardu (ogranicza¢ podaz) oraz winny mie¢ spgjny i systematyczny cha-
rakter (ang. in a consistent and systematic manner).

Na gruncie prawa polskiego nalezy przede wszystkim odnie$¢ sie do
wtlasciwych przepiséw Konstytucji RP.

Wedtug art. 31 ust. 3 Konstytucji RP

Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w de-
mokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

Zawarty w tym przepisie zesp6l norm definiuje przestanki ustanawia-
nia ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci®. Po pierwsze, ingerencja
ustawodawcy w sfere praw i wolnosci jednostki moze nastgpi¢ wylacznie
w formie ustawy®. Po drugie, ograniczenia takie musza by¢ uzasadnione
interesem publicznym wyrazonym w jednej z szeSciu wymienionych warto-
Sci (bezpieczenstwo publiczne, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdro-
wie publiczne, moralno$¢ publiczna, ochrona wolnosci i praw innych 0séb)®2,

-Jarabo Colomer w opinii w sprawach polaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica
iin., ust. 114, ust. 124 i n.; Y. Bot w opinii w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol
Profissional, ust. 258.

78 Zob. ust. 71 opinii.

7 Zob. ust. 62 i ust. 67 uzasadnienia.

8 Zob. L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3, Warszawa 2003,
s. 1 oraz s. 28 i n. Zob. takze P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 roku, wyd. 2, Warszawa 2008, s. 83-85.

81 Zob. L. Garlicki, op.cit., s. 191 n.

82 Tbidem, s. 22 i n.
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Po trzecie, wprowadzane ograniczenia nie mogg przekroczy¢ zakresu naru-
szajacego zasade proporcjonalno$ci, oraz nie moga narusza istoty praw
1 wolnosci®.
Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego

...zasada proporcjonalnosci nakazuje: 1) stosowanie srodkéw, ktére umozli-
wiajg skuteczng realizacje zamierzonych celow; 2) stosowanie $rodkéw nie-
zbednych, tzn. Srodkéw najmniej ucigzliwych dla jednostki; 3) zachowanie
odpowiedniej proporcji miedzy korzyscig, ktérg przynosza zastosowane Srodki
a ciezarem nalozonym na jednostke®.

Wskazane wymogi okresla sie jako przydatno$¢, koniecznosé oraz pro-
porcjonalnosé sensu stricto®.

Z kolei przez ,istote” wolnosci i praw rozumieé nalezy ,nienaruszalny
rdzenh kazdej wolnosci i kazdego prawa"®, pewien element podstawowy (rdzen,
jadro), bez ktoérego dane prawo czy wolno$¢ nie moze istniec?.

Ponad powyzsze nalezy wskaza¢ na ogélng zasade demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP)*® oraz zasade ochrony zaufania
obywatela do panstwa. Zasady te pozostajg nie bez znaczenia z punktu wi-
dzenia oceny okreslonej interwencji panstwa w wolnos¢ jednostki®.

5. Préba oceny wybranych rozwigzan
przyjetych w polskiej ustawie o grach hazardowych

Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci w swym orzecznictwie od
dawna wskazuje, iz panstwa czlonkowskie maja pelng swobode w wyborze

8 Ibidem, s. 28 i n.

8 Tak w uzasadnieniu wyroku TK z 28.6.2000 r., X 34/99, OTK 2000, z. 5, poz. 142.

8  Zob. L. Garlicki, op.cit., s. 31. Zasade proporcjonalnosci uznal TK juz w orzeczeniach
7 26.1.1993 r.,, U. 10/92, OTK 1993, s. 32; z 26.4.1995 r., K 11/94, OTK 1995, z. 1, s. 12; czy
29.1.1996 r., sygn. K 18/95, OTK 1996, z. 1, poz. 1. Zob. Konstytucja III RP w tezach orzeczni-
czych Trybunalu Konstytucyjnego i wybranych sqdow, red. i wprow. M. Zubik, Warszawa 2008,
s. 174 in.

8 Tak w uzasadnieniu wyroku TK z 18.9.2008 r., K 7/07, OTK-A 2008, z. 7, poz. 123.

8 Zob. L. Garlicki, op.cit., s. 34. WczeSniej w orzecznictwie TK na istote wolnosci i praw
wskazywano zwlaszcza w uchwale z 2.3.1994 r., W 3/93, OTK 1994, s. 158-159. Zob. takze
orzeczenie TK z 26.4.1995 r., K 11/94.

8  Z zasady tej TK wywiddl na gruncie poprzednio obowigzujacej Konstytucji RP z 1952 r.
(art. 1) zasade proporcjonalnosci.

8 Zob. E. Kosinski, Wygrana rzeczowa — glosa..., op.cit., s. 37.
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systemu regulacji sektora hazardowego, w tym w wyborze wartosci, ktére de-
cyduja sie chroni¢ poprzez taki system. W ramach tej swobody pafistwa mogg
wybraé¢ pomiedzy absolutnym zakazem urzadzania gier hazardowych, czeScio-
wym zakazem, badZ przyzwoleniem potgczonym z systemem nadzoru i kontro-
i nad sektorem®. Tym samym mozna méwi¢ o okreSlonym marginesie swo-
bodnego uznania przystugujacego panstwom czlonkowskim®!, Niemniej wymie-
niony system reglamentacji musi spetnia¢ wymogi zdefiniowane na przestrzeni
lat przez ETS, w tym przede wszystkim wymodg proporcjonalnosci®?.

Rygorystyczna regulacja prawna i reglamentacja przez panstwo gier
na automatach, rodzace okreslone naruszenia przede wszystkim traktato-
wej swobody przeplywu ustug (obecnie art. 56 Traktatu), staly sie przed-
miotem rozwazan ETS w dwoch istotnych sprawach: C-124/97 Lédrd i in.
oraz C-6/01 Anomar i in.

Zaréwno w Finlandii, jak i w Portugalii, prowadzenie gier na automa-
tach podlega Scistej reglamentacji panistwa. Z formalnego punktu widzenia
gry na automatach objete sa monopolem panstwowym. Panstwo wykonuje
swoj monopol udzielajac okreslonym publicznym osobom prawnym® konces;ji
(w formie umowy administracyjnej) na prowadzenie tych gier (operatorzy
pahstwowego monopolu)®.

Tak gry na automatach, jak i inne gry, mogg by¢ organizowane wylgcz-
nie w kasynach gry, potozonych w miejscach wyznaczonych zgodnie z prawem.

Jednakze w Portugalii ustawodawstwo wyréznia dodatkowo tzw. ,au-
tomaty rozrywkowe”, ktérych prowadzenie nie podlega restrykcyjnej regula-
¢ji gier hazardowych. Sg to gry na automatach, ktérych wynik zalezy wyla-
czenie badZz w przewazajgcej mierze od zrecznosSci (moze wiec zaleze¢ takze
od losowosci), a wygrang stanowi¢ mogg zetony badz okreslone przedmioty
o wartosci komercyjnej (wygrane rzeczowe)®. Warto$¢ tych wygranych nie

% Zob. m.in. uzasadnienie orzeczenia ETS w sprawie C-124/97 Lddrd i in., ust. 35, czy pkt
6 rozstrzygniecia w sprawie C-6/01 Associacao National de Operadores de Mdquinas Recreati-
vas (Anomar) i in. p. Estado portugues. Zob. takze opinia Rzecznika Generalnego Y. Bota w spra-
wie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional, ust. 252.

9 Por. Rzecznik Generalny N. Fenelly w opinii z 20.5.1999 r. w sprawie C-67/98 Questore
di Verona p. Diego Zenatti Zb.Orz. 1999, s. 1-07289, ust. 30, czy Rzecznik Generalny Y. Bot
w opinii w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional, ust. 258.

%2 Zob. uzasadnienie orzeczenia ETS w potaczonych sprawach C-338/04, C-359/04 i C-360/04
Placanica i in., ust. 48.

% W Portugalii - spélce publicznej, w Finlandii — stowarzyszeniu.

% Zob. m.in. art. 9-10 portugalskiego Dekretu Nr 422/89 (Decreto-Lei No 422/89) z 2.12.1989 .,
Didri6 da Repiblica, I, No 2777, z 2.12.1989 r.

%  Automaty rozrywkowe reguluje odrebny Dekret Nr 316/95.
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moze przekraczac trzykrotnosci oplaty za gre. Import, produkcja oraz montaz
takich automatéw podlega panstwowemu nadzorowi (Inspektor Generalny
ds. Hazardu, port. Inspeccao-Geral de Jogos). Automaty moga byé automa-
tyczne, mechaniczne, elektryczne badz elektroniczne. W celu komercyjnego
wykorzystania automatu nalezy go zarejestrowac oraz uzyskac¢ licencje gu-
bernatora okregu wiasciwego miejscowo. Licencje te wydawane sg na rok
badz dwa lata. Przestanki odmowy udzielenia licencji to ochrona dzieci i nie-
letnich, zwalczanie przestepczosci oraz utrzymanie lub przywrocenie spokaju
publicznego, porzadku i bezpieczefistwa (tak art. 20 ust. 1 i ust. 2 portugal-
skiego Dekretu Nr 316/95). Automaty nie moga by¢ zlokalizowane w poblizu
szkot. W przypadku, gdy w jednym miejscu znajduja sie wiecej anizeli 3 au-
tomaty, przedsiebiorca zobowigzany jest uzyska¢ koncesje tak jak na gry ha-
zardowe. W sytuacji, gdy automat rozrywkowy zawiera cechy gry losowej
badz zakladéw wzajemnych, badz tez wysSwietla rezultat w postaci punktéw
zaleznych wylgcznie badZz w przewazajacej mierze od przypadku, staje sie on
automatem do gry i podlega regulacji hazardowej (tj. Dekretowi Nr 422/89)%.

W sprawie C-124/97 Lddrd i in. ETS rozwazal argumentacje, zgodnie
z ktorg finski system reglamentowania hazardu nie spetnial wymogu propor-
cjonalnoSci. W sprawie proponowane byly rozwiazania zastgpujace ograni-
czenia ustawowe majace na celu zwalczanie oszustw i naduzy¢é w sektorze
hazardowym, jak kodeks dobrego zachowania (deontologia), obowigzujacy
przedsiebiorcow sektora”. Z kolei w celu zagwarantowania finansowania
okreslonych zadan spolecznych, proponowano podniesienie opodatkowania
przedsiebiorcow sektora w zamian za rezygnacje z restrykcyjnego koncesjo-
nowania®. Zdaniem Rzecznika Generalnego Antonio Mario La Pergoli, wyra-
zonym w opinii w sprawie C-124/97 Lddrd i in.*, wystarczajagcym i propor-
cjonalnym S$rodkiem, ktéry moégiby by¢ zastosowany panstwo, jest system
reglamentacji z koncesjami oraz nadzorem nad przedsiebiorcami sektora, bez
panstwowego monopolu'®,

Europejski Trybunat Sprawiedliwosci w obydwu wskazanych orzecze-
niach podzielit zdania panstw wprowadzajacych reglamentacje w sektorze
hazardowym, prezentowane w zakresie uzasadnienia okreslonych ograniczen

%  Zob. obszerny opis portugalskiej regulacji prawnej w uzasadnieniu orzeczenia ETS w spra-
wie C-6/01 Anomar i in., ust. 19-27.

9 Zob. ust. 39 uzasadnienia orzeczenia ETS w sprawie C-124/97 Lddrd i in.

% Thidem, ust. 41.

9 Zb. Orz. 1999, s. I-6067.

100 Zob. ust. 40 opinii.
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wolnosci traktatowych, oraz w zakresie proporcjonalnosci zastosowanych Srod-
kéw!®, W orzeczeniu w sprawie C-124/97 Lddrd i in. ETS wyraznie stwier-
dzil, ze system, w ktérym koncesje przyznawane sg okreslonym publicznym
jednostkom, z obowigzkiem transferowania zyskéw do budzetu, ponad wszelka
watpliwosé daje wigksze gwarancje narzucenia surowych ograniczen w tak
lukratywnej sferze, jaka jest hazard!®.

Zwroci¢ uwage nalezy jednakze na okreSlony aspekt regulacji prawnej
w Portugalii i Finlandii, i nastepnie odniesienie go do polskiej nowej regulacji
hazardowe;j.

Podkreslenia wymaga, iz portugalskie ustawodawstwo hazardowe bez-
sprzecznie nalezy do najbardziej restrykcyjnych w Europie. Wynika to z wie-
lu przestanek, w tym kulturowych, historycznych oraz religijnych. Tymcza-
sem portugalska regulacja prawna rozréznia gry na automatach od ,gier roz-
rywkowych”, tj. gier na automatach, w ktérych wygrang stanowi¢ moga zetony
oraz rzeczy o wartosci do trzykrotnoSci oplaty za gre. Te ostatnie gry nie sg
poddane surowej reglamentacji Dekretu Nr 422/89, moga by¢ prowadzone przy
okazji innej dziatalnosci (sklepy, restauracje, puby), bez obowigzku lokalizo-
wania ich wylacznie w kasynach gry.

Podobnie surowe prawo hazardowe obowigzuje w Finlandii. Zgodnie
zart. 1 ust. 1 finskiej ustawy Nr 491 z 1.9.1965 r. o grach hazardowych
(Arpajaislaki 1.9.1965/491) gry hazardowe moga by¢ urzadzane w Finlandii
wylacznie po uzyskaniu koncesji w celach charytatywnych badZ innych ce-
lach o charakterze niezarobkowym przewidzianych prawem!®. Dalej finska
ustawa w art. 1 ust 2 stanowi, iz gry hazardowe to gry, w ktérych w zamian
za oplate stanowigca okreslong kwote pieniedzy gracz moze wygraé¢ pienig-
dze, wygrane rzeczowe badz inne korzysci majgce swa wartoS¢ wymierng
w pienigdzu'™, jak réwniez zetony wymienialne na pienigdze, wygrane rze-
czowe badZ inne korzysci o wymiernej wartos$ci'®.

101 Thidem, ust. 42. Odnotowa¢ nalezy, iz sprawie C-124/97 Lddrd i in. Trybunal uznal
rozwigzania finskiego prawa hazardowego w zakresie regulacji gier na automatach za proporgjo-
nalne (ust. 42) wbrew opinii Rzecznika Generalnego A.M. La Pergoli (zob. ust. 40 in fine opinii
w sprawie C-124/97 Lddrd i in.).

102 Ang. ...the lucrative nature of such activities. Zob. ust. 41 uzasadnienia orzeczenia w spra-
wie C-124/97 Lddird i in.

105 Koncesje taka w Finlandii posiada stowarzyszenie Rah-automaattiyhdistys (Stowarzy-
szenie Administrujace Automatami do Gry), zgodnie z art. 1 ust. 1 Rozporzadzenia Nr 676
z29.12.1967 r. w sprawie automatéw do gry (Raha-automaattiasetus, 29.12.1967/676). Zob. ust. 5
uzasadnienia orzeczenia w sprawie C-124/97 Lddrd i in.

104 Ang. other benefits of money’s worth. Zob. ust. 3 uzasadnienia orzeczenia w sprawie
C-124/97 Ldard i in.

105 Thidem.
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Poréwnujac powyzsze obce rozwigzania ustawowe z polskg ustawg
z19.11.2009 r. o grach hazardowych wskaza¢ mozna, iz wedtug polskiej ustawy
gra na automatach to gra zawierajaca element losowosci (moze wiec takze
opierac si¢ na zrecznoSci, art. 2 ust. 3), w ktdrej tak zaréwno mozna wygraé
okreslong warto$¢ majatkowsq (pienigdze, rzeczy), jak i nic nie mozna wy-
gra¢ (wygrana w postaci gry bez optlaty, jak i gra pozbawiona catkowicie
jakiejkolwiek ,wygranej”). Takze wiec te gry na automatach, pozbawione
wygranej jako takiej z zasady, traktowane sg z calg surowoscig prawa jako
gry hazardowe.

W konsekwencji mozna powiedzie¢ bez jakiejkolwiek przesady, ze ak-
tualne polskie ustawodawstwo hazardowe w zakresie gier na automatach stato
sie najbardziej restrykcyjne w Europie. Zadne ustawodawstwo bowiem nie
traktuje jako hazardu gry bez wygranej o wymiernej w pienigdzu wartoSci.

Nalezy wiec postawi¢ pytanie dotyczace zgodnoSci rozwigzan wpro-
wadzonych przez nowe polskie prawo hazardowe z regulami zakreSlonymi
przez orzecznictwo sadéw europejskich, z tym zastrzezeniem, iz wszelkie opinie
1 rozstrzygniecia sagdéw europejskich majg zwigzek z ograniczeniami godza-
cymi w zasady i swobody traktatowe.

Jak wynika z uzasadnienia rzadowego projektu ustawy o grach ha-
zardowych przestanki zaostrzenia reglamentacji sektora hazardowego, przede
wszystkim w obszarze gier na automatach, to przede wszystkim walka z uza-
leznieniem od hazardu ,dorostych, jak i nastolatkéw"”'%, oraz walka z nad-
uzyciami i szarg strefg!”’. Mozna wiec powiedzie¢, iz zamiarem projektodaw-
cy nowych rozwiazan oraz ustawodawcy jest skanalizowanie popytu i poda-
zy w podlegajgcy kontroli system majgcy na celu zapobieganie przestepczosci
oraz uzaleznieniom od hazardu. Bezsprzecznie wymienione wartosci stano-
wig przewazajace przestankami w interesie publicznym (ang. overriding re-
asons relating to the public interest).

W konsekwencji zbadania wymaga, czy ograniczenia wprowadzane
w sektorze hazardowym w rzeczywisty, realny sposéb ograniczaja dostep
konsumentéw do hazardu, oraz czy nowa regulacja prawna ma spojny
i systematyczny charakter (ang. in a consistent and systematic manner),
innymi stowy, czy polityka panstwa w sektorze jest spgjna (ang. coherent
policy). Zwréci¢ wstepnie nalezy uwage na fakt, iz w Polsce zgodnie z da-
nymi CBOS w 2009 r. 56% Polakéw skorzystato z oferty panstwowego Tota-

106 Zob. s. 41 uzasadnienia rzadowego projektu ustawy o grach hazardowych.
107 Thidem, s. 44.
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lizatora Sportowego (gry liczbowe i loterie)!®. Udzial wiec panstwowego
monopolisty w zakresie gier liczbowych i loterii pienigznych w rynku ha-
zardowym jest bardzo duzy.

Co prawda panstwa maja pelna swobode w regulowaniu sektora ha-
zardowego, niemniej, je$li nie decydujg sie na totalny zakaz urzadzania gier
hazardowych (wszystkich czy danego rodzaju), zobowigzane sa wykazac spoj-
nos¢ systemu reglamentacji. Co wiecej, z faktu, iz dane pafistwo zamiast ogél-
nego zakazu wprowadza rygorystyczng reglamentacje wynika koniecznosé
szczeg6lnie intensywnego badania takiego systemu po katem proporcjonalno-
Sci stosowanych Srodkéw!'®. W sytuacji, kiedy panstwo utrzymuje swoj mo-
nopol w istotnym obszarze sektora hazardowego, czerpigc z tego wielkie ko-
rzysci, 1 jednoczesnie wprowadza restrykcyjna regulacje i reglamentacje dla
pozostalych uczestnikéw rynku z powotaniem sie na konieczno$¢ walki z uza-
leznieniami (gdyz przestanke skanalizowanie popytu i podazy w podlegajacy
kontroli system majacy na celu zapobieganie przestepczosci w takim przy-
padku mozna uzna¢ za akceptowalng), aksjologiczna spGjnos¢ systemu moze
okazac sie trudna do obrony'’. Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage na inte-
resujgce orzeczenie ETS w sprawie C-169/07 Hartlauer Handelsgesellschaft
mbH p. Wiener Landesregierung i Oberdsterreichische Landesregierung (Har-
tlauer)'t!, w ktorym Trybunal uznat za sprzeczny z Traktatem system regla-
mentacji w sektorze opieki zdrowotnej (konkretnie w sferze opieki denty-
stycznej) w Austrii z powolaniem sie na brak spdjnosci i systematycznoSci
systemu (powolujac sie m.in. na standard wyznaczony w orzeczeniu w spra-
wach polaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i in.). Wedlug
Trybunatu rzeczony system byt niespdjny, i tym samym naruszajacy bez od-
powiedniego uzasadnienia swobode zakladania przedsiebiorstw!!2,

Nie jest zamiarem autora dokonywanie oceny spgjnosci systemu pra-
wa hazardowego w Polsce, a jedynie uwypuklenie okreslonych potencjalnych

108 Zob. w Preferencje Polakow, Automaty o niskich wygranych. Blog o automatach i lote-
riach, http:/net-automaty.info/tagi/automaty-o-niskich-wygranych/.

109 Tak stusznie Rzecznik Generalny A.M. La Pergola w opinii w sprawie C-124/97 Lddrd
iin., ust. 38.

110 Zob. podobna uwaga w kierunku finskiej regulacji prawnej w opinii Rzecznika General-
nego A.M. La Pergoli w sprawie C-124/97 Lddrd i in., ust. 38.

- 7Zh. Orz. 2008, s. I1-00299.

12 Zob. ust. 55-63 uzasadnienia orzeczenia. Orzeczenie to zapadio whrew opinii Rzecznika
Generalnego Y. Bota — zob. opinia z 9.9.2008 r. w sprawie C-169/07 Hartlauer Handelsgesell-
schaft mbH p. Wiener Landesregierung i Oberdsterreichische Landesregierung, Zb. Orz. 2008,
s. I1-299, ust. 124 oraz ust. 133.

29



KPP 4/2010

Eryk Kosiiski

30

probleméw, ktérym prawdopodobnie rzad polski bedzie musiat stawi¢ czota
w przyszlosSci. Wskaza¢ mozna jedynie, na marginesie, na stojgce przed po-
tencjalnym konsumentem duze mozliwosci uprawiania gier hazardowych.
Podobnie analizy wymagata bedzie ilo$¢ kasyn oraz gier na automatach z chwilg,
kiedy nowa regulacja prawna w pelni zostanie wdrozona (ocena czy podaz
gier hazardowych zmalala czy wzrosta).

Zdaniem autora mozna mie¢ okresSlone zastrzezenia do nowej regula-
cji prawnej pod katem jej proporgjonalnosci. W szczegdlnosci sprzeczne z za-
sada proporgjonalnoSci wydaje sie objecie przez nowg ustawe surowa regla-
mentacjg gier na automatach, w ktérych to grach badz mozna wygra¢ jedy-
nie kontynuacje gry bez dodatkowej oplaty, badZz wrecz nic nie mozna wy-
grac (czysta rozrywka). Takie rozwigzanie prawne zdaje sie by¢ nieadekwat-
ne do zakreSlonego przez ustawodawce celu, tj. walki z szarg strefg oraz
ochrony jednostek przed uzaleznieniem od hazardu''s. Po pierwsze zauwa-
zy¢ mozna, iz przedmiotowe ograniczenia sg nieprzydatne do realizacji wska-
zanego celu — w zasadzie mozna w ogble podwazy¢ zwiagzek ograniczenia
z celem, gdyz opisane gry w istocie nie stanowia gier hazardowych a jedynie
gry rozrywkowe (zob. w szczegdlnosci opinia Damasa Ruiz-Jarabo Colome-
ra, przywolywana obszernie wyzej). Co prawda w Portugalii automaty roz-
rywkowe podlegaja okreslonej reglamentacji (co zdaje si¢ znajdowac akcep-
tacje ETS), jednak nie na takim poziomie jak w Polsce. Po drugie, wskazane
ograniczenia nie sg konieczne do osiagniecia zakreSlonego celu — mozna so-
bie wyobrazi¢ szereg srodkéw znacznie mniej ingerencyjnych i restrykcyj-
nych, realizujgcych wytyczone przez panstwo cele z podobng efektywnoscig
(franc. effet utile). Przyktadowo, w zakresie walki z naduzyciami finansowy-
mi i szarg strefa w pelni wystarczy wzmozenie kontroli i nadzoru skarbo-
wego oraz policyjnego (obecne regulacje dotykaja tak zaréwno nieuczciwych
przedsiebiorcéw, jak i tych dotychczas w pelni uczciwych). Na takie Srodki
W miejsce monopolu panstwa oraz rygorystycznej reglamentacji zwraca uwage
Rzecznik Generalny Nial Fenelly w swej opinii przediozonej 20.5.1999 r.
w sprawie C-67/98 Questore di Verona p. Diego Zenatti'**. Z kolei w zakresie
zwalczania uzaleznienh warto pomysle¢ o opiece zdrowotnej i spolecznej nad
osobami uzaleznionymi. Na marginesie zauwazy¢ mozna, iz walka z uzalez-
nieniami w obecnym systemie moze by¢ trudna wobec wystepowania na
rynku tak szerokiego wachlarza zaréwno gier hazardowych, jak i zreczno-

13 Por. E. Kosinski, Wygrana rzeczowa - glosa..., s. 36-37.
14 Zb. Orz. 1999, s. I-7289. Zob. ust. 29 opinii.
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Sciowych czy zalezacych od wiedzy (przykiadowo réznego typu gry oferowa-
ne przez telewizje komercyjne, sieci telefonii komérkowej, czy internet, wdzie-
rajace sie bez ograniczen do domoéw, telefonéw i komputeréw obywateli).
Po trzecie, wszystko wskazuje na to, ze przyjete rozwigzanie nie spetnia kry-
terium proporcjonalnosci sensu stricto — tj. nadmiernie ogranicza wolnoscé
tak jednostki (w obszarze swobody decydowania o swej rozrywce), jak i przed-
sigbiorcow (wolno$é gospodarcza).

Okreslone poparcie powyzszej tezy znalezé mozna w orzeczeniu ETS
w sprawie C-368/95 Vereinigte Familiapress Zeitungsverlags- und vertriebs
GmbH p. Heinrich Bauer Verlag (Bauer Verlag)'*®, w ktérej Trybunatl rozwa-
zal zakwalifikowanie do kategorii gier hazardowych krzyzéwek zawieranych
w austriackim tygodniku ,Laura”, publikowanym przez wydawnictwo Hein-
rich Bauer Verlag. Posrdd oséb, ktére prawidtowo rozwigzywaly krzyzoéwki
i przestaly je w terminie do redakcji pisma, rozlosowywano nagrody. Trybu-
nat odmoéwit traktowania opisanego zjawiska jako gry hazardowej argumen-
tujac, iz sposob korzystania z uzyskanych $rodkéw na tyle rézni sig od lote-
rii, oraz skala przedmiotowego zjawiska jest na tyle mata, aby w istocie po-
wodowa¢ realne zagrozenie spoleczne, w tym zagrozenie przestepczoscig i nad-
uzyciami''®, Trybunal nadto uznal, ze oferowanie przedmiotowych krzyzo-
wek przez wydawce pisma nie stanowi samo w sobie dziatalnosci gospodar-
czej, a jedynie okreSlony aspekt uboczny dzialalnosci wydawniczej. Co istot-
ne, Trybunat w orzeczeniu zauwazyl, iz nie powinno sie traktowa¢ jednorod-
nie wszelkich zjawisk mogacych, z formalnego punktu widzenia, by¢ kwalifi-
kowanymi jako gry hazardowe. Nie mozna bowiem przyznawaé panstwom
czlonkowskim nazbyt daleko idacego uznania w zakresie ograniczania swo-
béd traktatowych z powolaniem si¢ na ochrone obywateli przed zgubnymi
skutkami angazowania sie w hazard, zwalczanie przestepczoSci oraz utrzy-
manie fadu spolecznego, jesli charakter danej gry wskazuje na jej znikomy
wplyw na wymienione wartosci''’. Powyzsze niezwykle dobitnie wyrazil takze
Rzecznik Generalny Giuseppe Tesauro w jego opinii z 13.3.1997 r. w sprawie
C-368/95 Vereinigte Familiapress Zeitungsverlags- und vertriebs GmbH p. Hein-
rich Bauer Verlag'®. Stwierdzil on, iz

15 Zb. Orz. 1997, s. I-03689.

16 Zob. ust. 20-22 uzasadnienia orzeczenia w sprawie C-368/95 Bauer Verlag. Orzeczenie
to przywolane jest z aprobatg w uzasadnieniu orzeczenia ETS w sprawie C-124/97 Lddrd i in.,
ust. 16-18.

117 Tbidem, ust. 20.

18 Z7b. Orz. 1997, s. 1I-3689.
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...W sposéb oczywisty, gdyby bylo inaczej, to jest gdyby rozstrzygniecie w sprawie
Schindler mialoby zastosowanie do wszystkich gier hazardowych, to znaczy
do kazdego ciagnienia loséw z mozliwoScia wygranej, niezaleznie od skali i roz-
miaréw danej gry, [...], groZzne i w pelni poza kontrola naruszenia podstawo-
wych wolnoSci gwarantowanych przez Traktat stalyby sie w pelni mozliwe.
Jakiekolwiek ograniczenia tych wolnosSci, o czym nie trzeba wspomina¢, mu-
sze stanowi¢ wyjatki wasko formulowane oraz winny by¢ poddane rygory-
stycznemu testowi proporcjonalnos$ci''®.

Pewne argumenty na korzy$¢ nowych polskich rozwigzan prawnych
znalez¢ mozna w sprawie C-124/97 Lédrd i in., w ktérej Trybunal zmuszony
byt rozwazy¢ skale zagrozen niesionych przez gry na automatach. Rzecznik
Generalny Antonio Mario La Pergola w swej opinii w sprawie C-124/97 Lddrd
1 in. zauwaza, iz poréwnujac do loterii zagrozenie spoleczne zwigzane z gra-
mi na automatach moze by¢ uznane za mniejsze, jako ze automaty dostar-
czaja raczej rozrywki anizeli przynosza wielkie wygrane pieniezne. Loterie
z kolei moga da¢ wylacznie wygrang, bez elementu rozrywki'?, Niemniej, zda-
niem Antonio Mario La Pergoli, pomimo znacznie mniejszego zaangazowania
finansowego, gry na automatach takze wigza sie z niebezpieczefistwem prze-
nikniecia przez zorganizowang przestepczos$¢, zjawiskiem prania brudnych
pieniedzy, czy naduzyciami'?'. W nastepstwie tego restrykcyjne Srodki stoso-
wane przez panstwo wzgledem gier na automatach moga by¢ uzasadnione'?,
Przypomnie¢ jednakze nalezy, iz w Finlandii wygrane w grach na automa-
tach mogg mie¢ wylacznie wymierng wartoS¢ pieniezna.

Zastosowanie testu z orzeczenia ETS w sprawie C-368/95 Bauer Ver-
lag moze da¢ odpowiedz na dwa wazkie pytania: po pierwsze czy automaty
nieoferujgce wygranej wymiernej w pienigdzu w istocie stanowig gry hazar-
dowe oraz, po drugie, czy ich prowadzenie stanowi samodzielng dzialalnosé
gospodarczg czy tez ewentualnie li tylko aspekt uboczny innej przedmiotowo
dziatalnoSci (puby, stacje benzynowe)'?®. Potencjalna odpowiedZz negatywna
na pierwsze pytanie, oraz przy drugim pytaniu odpowiedZ negatywna na

19 Ust. 16 opinii.

120 Poglad ten mozna uzna¢ za dyskusyjny. Wydaje sie, iz uczestnicy loterii takze czerpig
z nigj okreSlong rozrywke.

121 Zob. ust. 33 opinii.

122 Thidem.

123 Test ten stosuje ETS w konkretnych sprawach — zob. orzeczenie w sprawie C-67/98
Zenatti, ust. 17 uzasadnienia.
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pierwszg kwestie oraz pozytywna co do kwestii drugiej, zasadniczo rozstrzy-
ga zagadnienie przydatnoSci wprowadzonych $rodkéw reglamentacii.

Podkreslenia na koniec wymaga, iz Europejski Trybunat Sprawiedli-
wosci pozostawia ocene czy dane ustawodawstwo krajowe w istocie jest zgodne
z zasada proporgjonalnosci, w tym czy realnie stuzy realizacji wytyczonych
przez panstwo celéw, wylacznie sagdom krajowym!?*, Wynika to przede wszyst-
kim z faktu braku harmonizacji przepiséw prawa hazardowego na szczeblu
unijnym'#,

W konsekwencji to do polskich sadéw naleze¢ bedzie ocena rozwigzan
nowej ustawy hazardowej pod katem ich przydatnosSci, koniecznosci i pro-
porcjonalnosci.

124 Zob. liczne orzecznictwo ETS w tym zakresie, m.in. w sprawie C-67/98 Zenatti, ust. 37,
w sprawie C-395/05 Antonello D’Antonio i in., Zb. Orz. 2007, s. I-24; w sprawie C-466/05 Gian-
luca Damonte, Zb. Orz. 2007, s. I-27, w sprawie C-191/06 Aniello Gallo i Gianluca Damonte,
Zb. Orz. 2007, s. I-30; czy w sprawach polaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i in.
(pkt 2 rozstrzygniecia oraz ust. 58 uzasadnienia). Zob. nadto m.in. opinia Rzecznika Generalnego
Y. Bota w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional Lisboa, ust. 254-258.

125 Por. opinia Rzecznika Generalnego Y. Bota w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Fute-
bol Profissional, ust. 256.
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