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ABSTRACT

The phenomenon of gambling finds its origins in the beginning of human
race. The Polish act of 19 November 2009 on gambling games came into
effect on the day of 1 January 2010 and “determines conditions of organiza-
tion and principles of the conduct of business within the games of chance,
mutual bids and games on machines” (art. 1 of the 2009 act).

This present article is aimed at examination of the proposed amendment
of above-mentioned act on gambling games in terms of the law of the Euro-
pean Union, especially in the light of the case law of the courts of the Euro-
pean Union. The scrutiny is provided under the formal-dogmatic method
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as far as an analysis of the text of legal document, together with the method
of a critical analysis of legal writing and judicature of the appropriate courts.
The 2016 proposed amendment bill of the 2009 act on gambling games
and some other acts (The Sejm press No. 795) puts forward the change in
art. 5 of the 2009 act on gambling in this way, that monopoly of the state
shall cover subsequently: a conduct of business in lottos, cash lotteries,
games of the telebingo and games on machines undertaken outside casi-
nos. In the draft of law at stakethere are quantitative restriction concern-
ing the location of games and provision of a certain set of principles in
the area of organising games on machines proposed, too. There are addi-
tionally requirements and restrictions relating to the organisers of games
on machines introduced.

Therefore, it must be underlined that according to the Court of Justice
of the European Union (the European Court of Justice and the General
Court) case law any restrictions adopted by the state towards the gambling
sector of economy should limit the access of consumers to the gambling
(to reduce the supply) in the so-called genuine and realistic way. Secondly,
these regulations should have cohesive and systematic manner. The Tri-
bunal repeatedly indicated, that in the situation when the given Member
State is implementing a severe regulation and restrictions on the gambling
sector, simultaneously conducting activity in this sector on a domestic
market by itself, such state cannot refer to the public order and the ne-
cessity to hinder an access to gambling. The question of budget receipts is
not meaningless in such terms, neverttheless it cannot constitute the only,
or the main, justification for infringements of the fundamental rights and
liberties of the Treaty on the Functionig of the European Union (see cases:
C-275/92 brothers Schindler, C-124/97 Ladrd and others, C-67/98 Zenatti,
C-6/01 Anomar and others, C-243/01 Gambelli and others, joined cases
C-338/04, C-359/04 and C-360/04 Placanica and others).

In conclusion, there may be a positive opinion articulated as far as open-
ing of the possibility to conduct games on machines outside casinos.
The withdrawal from the prohibition of organising games outside casinos
seems to be rational. However there are certain items which deserves crit-
icism, like an extension of the state monopoly in the area of gambling over
the games on machines. Moreover, it is not reasonable to charge the spe-
cial state treasury’s company with the of the organization of the mentioned
monopoly in games on machines. It is firstly because of additional extra
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costs, the lack of the knowledge of the very specific market, the lack of na-
tion-wide structures and thelogistics of the undertaking (storing machines,
transportation, repairment, service center, devices etc.), and secondly due
to reducing the economic freedom of private entrepreneurs which legally
operate on this market for last decades. It appears that he Polish private
capital shall not be replaced by the public economic initiative, and oth-
er measures as to achieve the public goals shall be involved, like certain
proper fiscal mechanisms in the area of the gambling sector (appropriately
constructed taxes guaranteeing budgetrevenue at an expected level).

KEYWORDS:

gambling, gambling games, economic activity, state monopoly, economic
freedom

ABSTRAKT

Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych weszta w zycie
z dniem 1 stycznia 2010 r. i ,,okresla warunki urzadzania i zasady prowa-
dzenia dziatalnosci w zakresie gier losowych, zakladéw wzajemnych i gier
na automatach” (art. 1).

Niniejszy artykul ma na celu dokonanie analizy proponowanej nowe-
lizacji wymienionej ustawy o grach hazardowych pod katem prawa Unii
Europejskiej, przede wszystkim w $wietle orzecznictwa sagdéw Unii Eu-
ropejskiej. W badaniach zastosowano metod¢ formalno-dogmatyczna
w zakresie analizy tekstu aktéw prawnych oraz metode krytycznej analizy
piSmiennictwa prawniczego oraz orzecznictwa sagdowego.

Projekt ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych
innych ustaw z 2016 r. (druk sejmowy nr 795) zmienia art. 5 ustawy o grach
hazardowych z 2009 r. w ten sposob, ze monopolem panstwa objete zostaje
prowadzenie dziatalno$ci w zakresie gier liczbowych, loterii pienieznych,
gry telebingo oraz gier na automatach poza kasynem gry. Proponuje sie¢
w projekcie ograniczenia ilo§ciowe dotyczace lokalizacji salonéw oraz za-
sad urzadzania gier na automatach. Wprowadza si¢ wymogi i ograniczenia
cigzace na organizatorze gier na automatach.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwoéci Unii Europej-
skiej (Europejski Trybunal Sprawiedliwosci oraz Sad) ograniczenia wpro-
wadzane w sektorze hazardowym winny w rzeczywisty, realny sposdb
ogranicza¢ dostep konsumentéw do hazardu (ogranicza¢ podaz). Po dru-
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gie, regulacje te winny mie¢ spdjny i systematyczny charakter. Trybunat
wielokrotnie wskazywal, ze w sytuacji kiedy dane panstwo czlonkowskie
wprowadza restrykcyjng regulacje i reglamentacje sektora hazardowego,
jednoczesnie same prowadzac dzialalno$¢ w tym sektorze na rynku krajo-
wym, panstwo takie nie moze powotywac si¢ na przestanki porzadku pu-
blicznego i koniecznos¢ ograniczenia dostepu do hazardu. Kwestia wpty-
wow budzetowych nie jest bez znaczenia, ale nie moze stanowi¢ jedynego
uzasadnienia naruszen podstawowych wolnosci traktatowych (sprawy
C-275/92 bracia Schindler, C-124/97 Laéri i inni, C-67/98 Zenatti, C-6/01
Anomar i inni, C-243/01 Gambelli i inni, sprawy polaczone C-338/04,
C-359/04 i C-360/04 Placanica i inni).

Pozytywnie oceni¢ mozna zamiar uregulowania gier na automatach
poza kasynami. Odejsécie od zakazu urzadzania gier poza kasynami uzna¢
nalezy za racjonalne. Krytyce natomiast podda¢ nalezy rozszerzenie pan-
stwowego monopolu o gry na automatach. Planowane powierzenie spotce
Skarbu Panstwa organizacji monopolu panstwa w zakresie gier na automa-
tach uznac nalezy za rozwigzanie niedobre z punktu widzenia po pierw-
sze kosztdw, braku znajomosci rynku, braku ogélnopolskich struktur oraz
logistyki przedsigwziecia (magazynowanie automatéw, transport, napra-
wa, serwis urzadzen itd.), oraz po drugie z punktu widzenia ograniczenia
swobody dzialalnosci gospodarczej prywatnych przedsigbiorcow, od lat
funkcjonujacych legalnie na tym rynku. Nalezy postulowa¢ wykorzystanie
polskiego prywatnego kapitalu, w polaczeniu z odpowiednimi mechani-
zmami fiskalnymi w obszarze sektora hazardowego (odpowiednio skon-
struowane podatki gwarantujace wplywy budzetowe).

SLOWA KLUCZOWE:

hazard, gry hazardowe, dzialalnos¢ gospodarcza, monopol panstwa, wol-
no$¢ gospodarcza

I. WPROWADZENIE. GRY HAZARDOWE W ROZUMIENIU USTAWY O GRACH
HAZARDOWYCH Z 2009 R.

Zjawisko hazardu (ang. gambling, gaming, franc. jeu de hasard, jeux) jest
zjawiskiem siegajacym poczatkow ludzkiej cywilizacji'. Wykopaliska ar-

! Por. Opinia Rzecznika Generalnego Damasa Ruiz-Jarabo Colomera przedlozona
w dniu 16 maja 2006 r., w sprawach polaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Pro-
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cheologiczne dowodza wystepowania gier hazardowych na Dalekim
Wschodzie, w tym w Chinach (tam wynaleziono gry w karty — oczko i po-
ker), oraz w Egipcie juz 3 tys. lat p.n.e. W egipskich grobowcach znale-
ziono m.in. kosci do gry, od ktorych to nazwy w jezyku arabskim ,,azard”
(al-zahr czy az-zahr) wzigto si¢ w Europie stowo ,,hazard” (franc. hasard,
hiszp. azar, wlos. azzardo)®. Z kolei do jezyka polskiego stowo to zapozy-
czone zostalo z jezyka francuskiego. Gry hazardowe popularne byly tez
w starozytnej Grecji i Rzymie. Pierwszy cesarz rzymski Oktawian August
(63 r. p.n.e,, 14 r. n.e.) w swym liscie do pasierba Tyberiusza pisal, ze nale-
zaloby zakaza¢ hazardu, albowiem on sam przegrat 20 tys. sestercji’.

W znaczeniu stownikowym pojecie hazardu rozumie¢ nalezy jako
~ryzykowne przedsiewziecie, ktérego wynik zalezy wylacznie od przy-
padku, zwlaszcza gra o pieniadze (zwykle o duzg stawke)”. ,,Hazardowo”
to ,,ryzykownie, wiele stawiajac™. Z kolei gra hazardowa oznacza gre
»W ktdrej o wygranej decyduje przypadek’, gre ,,0 wielkiej skali przegra-
nej i wygranej”>.

Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych® weszta w zycie
z dniem 1 stycznia 2010 r. (art. 145 ustawy). Ustawa ta wprowadzita nowy
termin ,gier hazardowych” Wymienione nazewnictwo bylo nieznane
wczesniejszej ustawie z dnia 29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajem-
nych’. Nalezy uznad¢, ze zastosowany termin jest prawidtowy?.

curatore della Republica przeciwko Massimilianowi Placanice i innym (Zb. Orz. 2007,
5. 1-1891), pkt 95.

Patrz Opinia Rzecznika Generalnego Yves Bota przediozona w dniu 14 pazdziernika
2008 r., w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional (CA/LPFP) Baw
International Ltd przeciwko Departamento de Jogos de Santa Casa da Misericérdia
de Lisboa (Zb Orz. TE 2009, s. I-7633), pkt 16.

* Ibidem.

Stownik jezyka polskiego, red. naukowa M. Szymczak, Wydanie zmienione i poprawio-
ne. Tom pierwszy, Warszawa 1981, s. 729.

Patrz: Maly stownik jezyka polskiego, red. Stanistawa Skorupki, Haliny Auderskiej, Zofii
Lempickiej, Warszawa 1968, s. 221, czy Maly stownik jezyka polskiego, red. Elzbie-
ty Sobol, Warszawa 1999, s. 248. Podobnie w: Sfownik jezyka polskiego, red. naukowa
M. Szymczaka, op. cit., s. 729.

¢ Dz. U. Nr 201, poz. 1540.

7 Tj.Dz. U.z2004 r. Nr 4, poz. 27 ze zm.

W przesztosci zauwazy¢ mozna bylo dystans judykatury do pojecia ,hazardu’, czy ,,pra-
wa hazardowego”. Tak dla przykladu w uzasadnieniu uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia
15 czerwca 2007 r., I KZP 14/07 (OSNKW 2007, z. 7-8, poz. 54). Patrz E. Kosinski,

IS

5}
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Zgodnie z art. 1 ustawy z 2009 r. ustawa ,,okresla warunki urzadzania
i zasady prowadzenia dziatalnosci w zakresie gier losowych, zaktadow
wzajemnych i gier na automatach” Wymieniony akt prawny rozréznia
nastepujace gry hazardowe: gry losowe, zaklady wzajemne oraz gry
na automatach. Przedstawiony katalog gier hazardowych stanowi pierw-
sz3, istotng roznice pomiedzy poprzednio obowigzujacg ustawa o grach
i zakladach wzajemnych z 1992 r. a ustawg z 2009 r., albowiem poprzed-
nia ustawa rozrozniala cztery kategorie hazardu (nie uzywajac jednakze
tego pojecia): gry losowe, zaklady wzajemne, gry na automatach oraz
gry na automatach o niskich wygranych (art. 1 ustawy z 1992 r.). W kon-
sekwencji wyeliminowaniu ulegla kategoria ,,gier na automatach o ni-
skich wygranych™.

Ustawa z dnia 29 lipca 1992 r. o grach i zakladach wzajemnych w swym
pierwotnym brzmieniu, noszaca wtedy tytul ,ustawy o grach losowych
i zakladach wzajemnych’, wyr6zniala jedynie dwie kategorie hazardu: gry
losowe i zaktady wzajemne (art. 1 ustawy). Tzw. ,,gry w automatach loso-
wych” nalezaly do kategorii gier losowych (stanowiac ich subkategorie),
i definiowane byly jako gry ,,prowadzone na urzadzeniach, ktére rozstrzy-
gaja o wygranej lub przegranej” (art. 2 ust. 1 pkt 6 ustawy z 1992 r. w pier-
wotnym brzmieniu).

»Gry na automatach” zyskaly status nowej gry hazardowej dopiero
z dniem 23 listopada 2000 r. Zmiane t¢ wprowadzila ustawa z dnia 26 maja
2000 r. o zmianie ustawy o grach losowych i zaktadach wzajemnych oraz
o zmianie niektérych innych ustaw'. Tym samym gry na automatach uzy-
skaly ,,byt samoistny w sensie kategorii gier hazardowych™"'. Jednocze$nie
ustawa z 1992 r. zmienila tytul na ,,0 grach losowych, zaktadach wzajem-
nych i grach na automatach™".

Nowa ustawa hazardowa - préba oceny niektorych aspektow regulacji, Kwartalnik Prawa
Publicznego Warszawa-Torun 2010, Nr 4, s. 7 i n.

? Patrz uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o grach hazardowych, nr druku 2481,
s. 41-43 (http/www.sejm.gov.pl, data dostepu: 14.01.2016 1.).

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

" E. Kosinski, Wygrana rzeczowa - Glosa do wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z 26.09.2006 r. (II GSK 119/06) oraz wyroku Wojewddzkiego Sqgdu Admi-
nistracyjnego w Warszawie z dnia 5.02.2007 r. (VI SA/Wa 2121/06), Glosa 2009, Nr 4,
s. 28.

12 Patrz art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 26 maja 2000 r. o zmianie ustawy o grach losowych
i zakladach wzajemnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw.
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Zgodnie z art. 2 ust. 2a ustawy z 1992 r. w brzmieniu nadanym ustawg
z dnia 26 maja 2000 r. gry na automatach zdefiniowane zostaly jako ,,gry
o wygrane pieniezne lub rzeczowe na urzadzeniach mechanicznych, elek-
tromechanicznych i elektronicznych”. Definicja ta obowigzywata w nie-
zmienionym ksztalcie do dnia uchylenia ustawy z 1992 r.

Z dniem 15 czerwca 2003 r., na mocy ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o zmianie ustawy o grach losowych, zakladach wzajemnych i grach na au-
tomatach oraz o zmianie niektérych innych ustaw’’, ustawa z 1992 r. wy-
réznifa czwartg kategorie hazardu (gier hazardowych) - ,,gry na automa-
tach o niskich wygranych”. Wskazana kategoria zdefiniowana zostala jako
»gr'y na urzadzeniach mechanicznych, elektromechanicznych i elektro-
nicznych o wygrane pieni¢zne lub rzeczowe, w ktérych wartos¢ jednora-
zowej wygranej nie moze by¢ wyzsza niz réwnowartos¢ 15 euro, a war-
tos¢ maksymalnej stawki za udzial w jednej grze nie moze by¢ wyzsza niz
0,07 euro” (art. art. 2 ust. 2b ustawy z 1992 r.). W nastepstwie wymienionej
nowelizacji (przy braku jednak okreslonej konsekwencji) ustawa z dnia
29 lipca 1992 r. uzyskala tytul ,,o grach i zakladach wzajemnych”

Z kolei ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. rozroznita trzy podstawowe
typy gier hazardowych: gry losowe, zaktady wzajemne oraz gry na automa-
tach. Grami losowymi, zgodnie z ustawg, sa ,,gry o wygrane pieniezne lub
rzeczowe, ktorych wynik w szczegolnosci zalezy od przypadku, a warunki
gry okresdla regulamin”. Wymieniona definicja stanowi wierne odbicie de-
tinicji zawartej w poprzednio obowigzujacej ustawie z 1992 r. w brzmie-
niu wprowadzonym z dniem 23 listopada 2000 r. przez ustawe z 26 maja
2000 r. o zmianie ustawy o grach losowych i zaktadach wzajemnych oraz
o zmianie niektérych innych ustaw'.

Obecnie do gier losowych zalicza si¢ (zamkniety katalog ustawowy):
gry liczbowe, loterie pieni¢zne, gre telebingo, gry cylindryczne, gry w kart
(black jack, poker, baccarat), gry w kosci, gre bingo pieniezne, gre bingo
fantowe, loterie fantowe, loterie promocyjne oraz loterie audiotekstowe
(facznie 11 gier; art. 2 ust. 1 ustawy z 2009 r.). Brak jest w tym katalo-
gu wideoloterii, uznawanej przez ustawe z 1992 r. (w pozostatym zakresie

B Dz. U. Nr 84, poz. 774.

4 Wezesniejsze definicja gier losowych zostata zmieniona w ten sposéb, ze po stowach
»ktérych wynik...” dodano ,w szczegolnosci” i dalej ,,...zalezy od przypadku”. Zmiana
ta miala na celu usuniecie pojawiajacych sie watpliwosci interpretacyjnych co do za-
kresu pojecia gier losowych. Patrz E. Kosinski, Wygrana rzeczowa - glosa ..., op. cit.,
s. 29.
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katalog gier zasadniczo jest identyczny). Uzasadnienie rzagdowego projek-
tu ustawy w przedmiocie odstgpienia od wideoloterii jest jednoznaczne.
Stwierdza si¢ w nim, do$¢ lakonicznie, iz ,biorac pod uwage spoteczne
skutki urzadzania tych gier (wysokie ryzyko uzaleznien), zrezygnowano
z mozliwosci ich urzadzania™®.

W zakresie zmian w definicjach okreslonych gier losowych wskaza¢
nalezy na definicje gier liczbowych, gdzie pojawia sie gra liczbowa ,,keno”
(art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy z 2009 r.). W nastepstwie zaliczenia tej gry do gier
liczbowych wprowadzono dla tej gry odrebny sposob ustalania wygranej'®.

Definicja zakladéw wzajemnych zawarta w ustawie z 2009 . jest repe-
tycja poprzedniej definicji ustawowej z 1992 r.

Modytfikacji 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 pieni¢zne lub rzeczowe, w ktoérych
gra zawiera element losowosci”. Co wigcej, ustep 4 art. 2 ustawy stanowi,
ze ,wygrang rzeczowa w grach na automatach jest réwniez wygrana polegaja-
ca na mozliwosci przedluzenia gry bez koniecznos$ci wplaty stawki za udziat
w grze, a takze mozliwo$¢ rozpoczecia nowej gry przez wykorzystanie wy-
granej rzeczowej uzyskanej w poprzedniej grze”. Dalej, ustep 5 art. 2 doda-
je, iz ,grami na automatach sg takze gry na urzadzeniach mechanicznych,
elektromechanicznych lub elektronicznych, w tym komputerowych, organi-
zowane w celach komercyjnych, w ktérych grajacy nie ma mozliwosci uzy-
skania wygranej pieni¢znej lub rzeczowej, ale gra ma charakter losowy”"’.

Poréwnujac przytoczong definicje gier na automatach, z uwzglednie-
niem wszystkich przywotanych jej rozszerzen przedmiotowych zawartych
w kolejnych ustepach art. 2 ustawy, z definicjg z ustawy z 1992 r., zauwa-
zy¢ mozna znaczacg istotng zmiang¢ pojmowania tych gier. Wida¢ takze,
ze centralnym punktem definicji gry na automatach staje si¢ wygrana.

Projekt ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych
innych ustaw z 2016 r."® katalog typéw gier hazardowych poszerza o ko-

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

16 Patrz ibidem, s. 43-44.

Pierwotnie w projekcie ustawy mowa byla jedynie o ,,zawieraniu elementu losowosci’,
nie za$ definitywnym ,,charakterze losowym”. Patrz Projekt ustawy o grach hazardo-
wych, Sejm RP VI kadencji, druk sejmowy nr 2481; patrz nadto Sejm RP VI kadencji,
druk sejmowy nr 2508; LEX OMEGA.

'8 Projekt ustawy, Sejm RP VIII kadencji, nr druku: 795, LEX OMEGA.
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lejng, czwartg kategorie gier hazardowych, tj. ,,gry w karty”, definiowane
jako ,,gry black jack, poker, baccarat, gdy sg rozgrywane o nagrody pie-
niezne lub rzeczowe” (projektowany ust. 5a artykulu 2 ustawy'). Obec-
nie, jak wyzej podano, gry w karty stanowia subkategori¢ gier losowych
(art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy, ktory to pkt 5 zgodnie z przywotanym projektem
nowelizacji ustawy ma zosta¢ uchylony®).

II. PROJEKTOWANY MONOPOL PANSTWA W ZAKRESIE PROWADZENIA GIER
HAZARDOWYCH NA AUTOMATACH

Zgodnie z art. 5 (ust. 1-2) ustawy o grach hazardowych w obecnym
brzmieniu podejmowanie i wykonywanie dzialalno$ci w zakresie gier
liczbowych, loterii pienigznych i gry telebingo stanowi monopol panstwa.
Wykonywanie wymienionego monopolu nalezy do ministra wlasciwego
do spraw Skarbu Panstwa, ktéry w porozumieniu z ministrem wlasciwym
do spraw finanséw publicznych tworzy w tym celu jednoosobowe spotki
Skarbu Panstwa. Co wiecej, do prowadzenia wymienionej dziatalnosci nie
majg zastosowania przepisy ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentéw (art. 5 ust. 3 ustawy)*'.

W projekcie ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz nie-
ktérych innych ustaw z 2016 r. art. 5 ustawy o grach hazardowych z 2009 r.
zmieniony zostaje w ten sposob, ze monopolem panstwa objete zostaje
prowadzenie dzialalnosci w zakresie gier liczbowych, loterii pieni¢znych,
gry telebingo oraz gier na automatach poza kasynem gry. Po ustepie 1.
w art. 5 ustawy o grach hazardowych dodane zostaja ustepy la-1d, zgod-
nie z ktérymi dzialalno$¢ w zakresie gier liczbowych i loterii pieni¢znych
moze by¢ prowadzona w formie udzialu w grach liczbowych i loteriach
pienieznych urzadzanych jednoczesnie na terytorium wiecej niz jednego
panstwa (gry multijurysdykcyjne); urzadzanie gier hazardowych w sieci
Internet, w tym gier, ktérych zasady odpowiadaja zasadom gier losowych
i gier na automatach, jest objete monopolem panstwa, czego nie stosuje
sie do zakladéw wzajemnych i loterii promocyjnych (ust. 1b i 1c); oraz
monopol panstwa w zakresie gier na automatach poza kasynem gry jest
wykonywany w salonach gier na automatach (ust. 1c).

9 Art. 1 pkt 2 lit. c projektowanej ustawy.
2 Art. 1 pkt 2 lit. a zdanie drugie projektowanej ustawy.
* Tj.Dz. U. 22015 r. poz. 184 ze zm.
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W Uzasadnieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy o grach hazar-
dowych oraz niektérych innych ustaw z 2016 r.** czytamy: ,,Najwazniej-
szym z zalozonych celéw jest zmniejszenie skali wystepowania tzw. ,,szarej
strefy” w zakresie gier na automatach do gier oraz gier w sieci Internet. Po-
nad szescioletnia praktyka walki organéw panstwowych na gruncie usta-
wy o grach hazardowych w dotychczasowym brzmieniu z podmiotami na-
ruszajacymi jej postanowienia pozwolita okresli¢, ktére przepisy powinny
zosta¢ poddane rewizji i zmodyfikowane pod katem zapewnienia jak naj-
skuteczniejszych narzedzi do walki ze zjawiskiem nielegalnego hazardu.
Realizacja niniejszego celu nastapi¢ ma poprzez wprowadzenie narzedzi
prawnych umozliwiajacych blokowanie stron internetowych nielegalnych
operatorow jak rowniez utrudnianie dokonywania platnosci na ich rzecz.
W odniesieniu do automatow do gier realizacji celow ma stuzy¢ objecie
urzadzania tych gier poza kasynami gry monopolem panstwa’.

Dalej autor uzasadnienia podaje: ,W ustawie przewiduje si¢ wprowa-
dzenie monopolu na urzadzanie gier na automatach do gier poza kasy-
nami gry. Bedzie on realizowany w salonach gier na automatach, ktore
majg stanowi¢ miejsca odpowiednio zabezpieczone przed ingerencja osob
niepozadanych w przebieg gier oraz przed uczestniczeniem w grach oséb
niepelnoletnich. Propozycja ta ma na celu réwniez skanalizowanie graczy
w legalnym segmencie rynku gier hazardowych”.

Wymienione restrykcje wynikajg z okolicznosci, zdaniem projektodaw-
cy, z okoliczno$ci, ze ,,Gry na automatach do gier stanowia jedng z najbar-
dziej uzalezniajacych i spolecznie niebezpiecznych form hazardu. Wpro-
wadzenie monopolu panstwa w tym zakresie proponowane jest gtownie
w celu ochrony oséb grajacych. Z jednej strony ochrona ta zapewniona
bedzie przez stosowanie przez monopoliste regulaminu odpowiedzialnej
gry, dzieki ktoremu zwiekszona zostanie ochrona graczy przed uzaleznie-
niem. Poza tym dzigki umozliwieniu gry na automatach w salonach gier
gracze beda mieli pewnos¢ co do tego, Ze uczestnicza w grach urzadzanych
legalnie i tym samym nie narazajg si¢ na odpowiedzialnos¢ karng”

Zgodnie z uzasadnieniem proponuje si¢ w projekcie ograniczenia ilo-
$ciowe dotyczace lokalizacji salonéw oraz zasad urzadzania gier na auto-
matach. Podkresla sie, ze dzialalno$¢ monopolisty w zakresie gier na au-
tomatach ma gwarantowa¢ konkurencje dla podmiotéw urzadzajacych
takie gry nielegalnie, a tym samym ma stuzy¢ ograniczeniu szarej stre-

22 Patrz Sejm RP VIII kadencji, nr druku: 795, LEX OMEGA.
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ty w tym zakresie. W tym miejscu mozna podnie$¢ swoistg absurdal-
nos¢ tego argumentu, albowiem panstwo zdaje si¢ przyznawac otwarcie
do bezskutecznosdci swych dziatan w sferze zwalczania domniemanego
nielegalnego hazardu.

Projektodawca w celu ograniczenia wielosci miejsc urzadzania gier
na automatach wprowadza reglamentacje¢ ilosciowa (kontyngenty) w po-
staci limitu ilo$ciowego zlokalizowanych automatéw do gier na obszarze
danego powiatu. Ograniczenie to ma wynosi¢ 1 automat na kazde (rozpo-
czete) 1000 mieszkancoéw danego powiatu (projektowany przepis art. 15
ust. la pkt 1 ustawy o grach hazardowych). Szczegélowe zasady usytu-
owania salonéw gier na automatach na terenie gmin okresli Minister Fi-
nans6ow wiasciwym rozporzadzeniem. Co wiecej, konkretna lokalizacja
danego salonu gier na automatach bedzie musiata by¢ zatwierdzona przez
wlasciwego miejscowo dyrektora izby celne;j.

Ponad powyzsze projektuje si¢ wprowadzenie zakazu umiejscawia-
nia salonéw do gier na automatach tam, gdzie w czasie ostatnich pigciu
lat byly urzadzane nielegalne gry na automatach (projektowany przepis
art. 15 ust. la pkt 2 ustawy o grach hazardowych). Ma to takze stuzyc,
zdaniem projektodawcy, zwalczaniu szarej strefy oraz walce stuzb celnych
z nielegalnymi organizatorami gier hazardowych®.

Projektodawca duzg wage przywiazuje do obowigzku opracowania
regulaminu oraz procedury jego zatwierdzania. Organizator gry bedzie
zobowigzany do umieszczenia w salonach gier informacji o regulaminie
gry, zakazie gry oséb niepelnoletnich, ryzyku zwigzanym z hazardem
oraz nazwach instytucji $wiadczacych pomoc osobom z problemami ha-
zardowymi. Organizator zobowigzany bedzie nadto do stosowania proce-
dury weryfikacji wieku graczy, rejestracji graczy, zastosowania rozwigzan
umozliwiajacych graczom kontrolowanie swojej aktywnosci w salonie czy
uniemozliwienie graczom gry po wyczerpaniu $rodkéw finansowych*.
Zakazane ma by¢ reklamowanie w salonach gier na automatach ustug
finansowych (kredyty, pozyczki, tzw. ,chwiléwki”), co ma powstrzymac
graczy przez kontynuowaniem gry. Méwi si¢ takze o ograniczeniach wiel-

» Mozna w tym miejscu zauwazy¢ brak logiki w przedstawianej argumentacji. Prawa ryn-

ku sugerowatyby bowiem dziatanie wrecz odwrotne, tj. lokalizowanie salonéw gier wia-
$nie w takich miejscach w celu zapewnienia podazy tych ustug na pozadanym poziomie
i umozliwienia odbiorcom ustug hazardowych korzystania z tych ustug legalnie.

2 Powstaje pytanie jak wymienione kryteria maja by¢ definiowane, a nastepnie weryfi-
kowane.
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kosci $rodkéw finansowych angazowanych przez jednego gracza w danym
czasie (ograniczenie wielkosci przegranej w danym czasie, gorny putap).

Wszystkie przywolane ograniczenia maja, wedle projektodawcy, za-
pewni¢ ,ochrone spoteczenstwa przed szkodliwymi skutkami hazardu”.

Projektodawca ustawy wskazuje, ze ,bez wprowadzenia monopolu
(panstwa — E.K.) stosowanie ograniczen odnoszacych sie np. do maksy-
malnej wysokosci srodkéw mozliwych do zainwestowania przez gracza
mialoby charakter iluzoryczny”.

Posiadanie niezarejestrowanych automatéw do gier w lokalach, gdzie
prowadzona jest dzialalno$¢ gastronomiczna, handlowa lub ustugowa, za-
grozone ma by¢ wysoka karg pieni¢zna.

III. MODELE PANSTWOWE]J REGULACJI RYNKU HAZARDOWEGO W SWIETLE
RzECzNICTWA TSUE.

PRZESEANKI ZGODNOSCI REGULAC]JI Z PRAWEM UNIJNYM

Na wstepie podkreslenia wymaga, ze organizowanie gier hazardowych nie
podlega prawnej regulacji na poziomie unijnym. W konsekwencji pan-
stwa czlonkowskie majg duza swobode w regulowaniu rynku gier. Jednak-
ze dopuszczalno$¢ wprowadzania przez panstwo okreslonych ograniczen
w sektorze hazardowym oraz ich przestanki winny by¢ zgodne z podsta-
wowymi zasadami zawartymi w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej®, jak swoboda przeplywu towaréw, swoboda przeptywu ustug czy
swoboda zakladania przedsiebiorstw.

Z punktu widzenia relacji panstwo — rynek gier hazardowych (hazard)
mozna wyr6zni¢ nastepujace sytuacje. Po pierwsze sytuacja, kiedy pan-
stwo nie ingeruje w rynek hazardowy, a ten podlega w calej rozciaglosci
wolnosci gospodarczej (swobodzie dziatalnosci gospodarczej). Po drugie
sytuacja, w ktdrej panstwo zakazuje catkowicie dziatalnosci hazardowej,
samo nie angazujac si¢ w taka dziatalnos¢. Wtedy na rynku nie ma zad-
nych podmiotéw $wiadczacych ustugi hazardowe, w konsekwencji ry-
nek ten (zgodnie ze wskazaniami historycznymi) przenosi si¢ do strefy
nielegalnej (zwanej szara, badz trafniej czarng strefg). Po trzecie sytuacja
mieszana, kiedy panstwo dopuszcza hazard, ale intensywnie go ogranicza
(reglamentuje) oraz poddaje surowemu nadzorowi, w tym poprzez system

» Patrz wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej: Dz. Urz.
UE C 115, 9.05.2008, s. 47.
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koncesji czy zezwolen. Wreszcie ostatnia sytuacja to przyznanie panstwu
wylacznosci (monopolu) w sektorze hazardu. W konsekwencji podejmo-
wanie i wykonywanie dzialalnos$ci gospodarczej w tym sektorze przez
podmioty prywatne (inne anizeli panistwo i jego podmioty) jest zakazane.

W jednym z pierwszym relewantnych w przedmiotowym zakresie
orzeczen w sprawach hazardowych - w orzeczeniu w sprawie C-275/92
Her Majesty’s Customs and Excise (HMCE) przeciwko Gerhard i Jorg
Schindler (bracia Schindler)*® - Europejski Trybunal Sprawiedliwosci
(dalej: ETS oraz ,,Irybunal”) uznat Ze szczegdélna natura rynku hazardu
(»the peculiar nature”) w pelni uzasadnia ograniczenia (reglamentacje),
wlacznie z catkowitym zakazem, wprowadzane przez panstwa cztonkow-
skie””. Panstwa w przedmiocie decydowania jakie ograniczenia i o jakim
zakresie wprowadza¢ winny cieszy¢ si¢ okreslong swoboda®®. Wprowadza-
nie ograniczen w sektorze hazardowym uzasadnione moze by¢ ,,przewa-
zajacymi przestankami w interesie publicznym” (ang. ,,overriding reasons
relating to the public interest”), w tym przede wszystkim potrzebg ochrony
konsumentow oraz utrzymaniem porzadku publicznego (fadu spoteczne-
g0, »,...to maintain order in society”)*.

Uzasadniajagc twierdzenie, zgodnie z ktérym sektor hazardowy
ma szczegolny, specyficzny charakter, wyrdzniajacy go sposrod innych
sektoréw gospodarki, Trybunal uznal, ze nie sposéb w podejsciu do sek-
tora hazardowego ,nie bra¢ pod uwage moralnego, religijnego badz kul-
turowego aspektu loterii lub innych rodzajéw hazardu™’. Warto w tym
miejscu odnotowac stanowisko Trybunalu wyrazone we wczesniejszych
orzeczeniach, zgodnie z ktérym definiowanie standardéw moralnosci
publicznej, obowiazujacych na terenie danego kraju, nalezy zasadniczo
do panstw czlonkowskich’'.

¢ Sprawa dotyczyla obowigzujacego w Wielkiej Brytanii calkowitego zakazu urzadzania

loterii (z wyjatkiem lokalnych loterii dobroczynnych). Zb. Orz. 1994, s. I-1039.

Patrz pkt. 59 uzasadnienia.

Patrz pkt. 61 uzasadnienia.

Patrz pkt. 58 uzasadnienia.

% Patrz pkt. 60 uzasadnienia. Patrz krytyczne uwagi wzgledem argumentacji TSUE
w: Por. V. Hatzopoulos, Case C-275/92 Her Majesty’s Customs and Excise (HMCE)
v. Gerhard and Jorg Schindler, CMLRev. 1995, Nr 5, s. 845 i n.

Patrz m.in. orzeczenia TSUE w sprawach: 34/79 Regina przeciwko Maurice Donald
Henn i John Frederick Ernest Darby (Zb. Orz. 1979, s. 03795), pkt. 15; pofaczonych
115 i 116/81 Rezguia Adoui przeciwko Belgii i Miastu Liége, Dominique Cornuaille
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Trybunal nadto podnidsl, ze hazard z natury niesie z sobg zagrozenie
naduzy¢ finansowych oraz rozwoju przestgpczosci oraz stanowi, iz niebez-
pieczenstwo tak dla poszczegolnych jednostek jak i 0séb im bliskich poprzez
zagrozenie utratg majatku przez gracza oraz calg jego rodzing. To z kolei ro-
dzi¢ moze szereg dalszych, niepozadanych konsekwencji spotecznych.

Jednoczesnie TSUE uznal za stuszne i do przyjecia przeznaczenie srod-
kow uzyskanych z ewentualnych panstwowych monopoli hazardowych
na cele dobroczynne czy uzytecznosci publicznej*.

Wymienione przestanki interwencji panstwa w sektorze hazardowym
zauwazone zostaly takze przez Rzecznika Generalnego Clausa Christiana
Gulmanna w jego Opinii w sprawie C-275/92 bracia Schindler®. Stwierdzit
on, ze dla ograniczania podazy hazardu jest takze ,,ochrona konsumentow
przed niebezpieczenstwami z natury wigzacymi si¢ z nadmiernym uczest-
nictwem w hazardzie przez jednostki (goraczka hazardu)”*.

Wszystkie przytoczone argumenty zostaly nastepnie podniesione
przez Trybunal w kolejnych orzeczeniach w sprawach: C-124/97 Markku
Juhasi Ladrd, Cotswold Microsystems Ltd i Oy Transatlantic Software Ltd
przeciwko Kihlakunnansyyttdja (Jyvaskyld) i Suomen valtio (Laard i in-
ni)», C-67/98 Questore di Verona przeciwko Diego Zenatti (Zenatti)®,
C-243/01 Piergorgio Gambelli i inni*’, w sprawach polaczonych C-338/04,
C-359/04 i C-360/04 Procuratore della Republica przeciwko Massimi-
lianowi Placanice, Christianowi Palazzese i Angelo Sorrichio (Placanica
i inni)*®, czy w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional
(CA/LPFP) Baw International Ltd przeciwko Departamento de Jogos de

przeciwko Belgii (Zb. Orz. 1982, s. 01665), pkt. 8. Patrz takze orzeczenie w spra-
wie C-268/99 Aldona Malgorzata Jany i inni przeciwko Staatssecretaris van Justitie
(Zb. Orz. 2001, s. 1-08615), pkt. 56.

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

Opinia Rzecznika Generalnego Clausa Gulmanna przediozona w dniu 16 grudnia
1993 r. w sprawie C-275/92 Her Majesty’s Customs and Excise (HMCE) pwko Gerhard
i Jorg Schindler (Zb. Orz. 1994, s. 1-1039).

Ang. “..to protect consumers against the dangers inherent in excessive participation in
gambling by individuals (gambling fever)...”. Pkt. 37 Opinii. Patrz nadto pkt. 83-87
Opinii. Wszystkie przytoczone tam argumenty zostaly w pelni przyjete przez TSUE
w orzeczeniu w sprawie C-275/92 bracia Schindler.

» 7Zb. Orz. 1999, s. 1-06067.

3% 7Zb. Orz. 1999, s. [-7289. Patrz m.in. pkt. 14-15, pkt 38 uzasadnienia.

7 Zb. Orz. 2003, s. I-13031. Patrz m.in. pkt 66 uzasadnienia.

3 Zb. Orz. 2007, s. 1-01891.
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Santa Casa da Misericordia de Lisboa (Liga Portuguesa de Futebol Pro-
tissional)*, jak i przez Sad Pierwszej Instancji (obecnie Sad) w orzeczeniu
w sprawie T-32/93 Ladbroke Racing Ltd przeciwko Komisji*.

W powyzszych orzeczeniach Trybunal wyraznie podkresdla ,impe-
ratywne wymogi w interesie publicznym” (ang. imperative requirements
in the general interest) w postaci koniecznosci: ochrony konsumentow,
zapobiegania naduzyciom i oszustwom, walki z przestepczoscia, walki
z lansowaniem lekkomyslnego i ekstrawaganckiego podejscia do hazardu
(ang. prevention of ‘incitement to squander on gaming’), oraz utrzymania
porzadku publicznego.

Powyzsza argumentacje znajdujemy takze w orzecznictwie Trybuna-
tu Europejskiego Obszaru Wolnego Handlu (EFTA). Trybunatl ten m.in.
w wyroku z dnia 30 maja 2007 r. w sprawie E-3/06 Ladbrokes Ltd. oraz
Rzad Norwegii, Ministerstwo ds. Kultury i Wyznan i Ministerstwo Rol-
nictwa i Zywno$ci*! uznal, iz ograniczenia w sektorze hazardowym moga
by¢ uzasadnione ,,stusznymi celami’, takimi jak ,zwalczanie uzaleznienia
od gier hazardowych czy utrzymanie porzadku publicznego”

Biorac pod uwage powyzsze, zwroci¢ jednakze nalezy uwage, zZe ewen-
tualna akceptacja zakazdw czy reglamentacji wprowadzanych przez pan-
stwo wzgledem sektora hazardowego nie jest bezgraniczna, i podlega
okreslonym, sprecyzowanym regutom.

Po pierwsze regulacja prawna wprowadzajaca zakazy lub ograniczenia
w sektorze hazardowym winny w rzeczywisty, realny sposdb ogranicza¢
dostep konsumentéw do hazardu (ogranicza¢ podaz tych ustug).

Po drugie, przedmiotowa regulacja prawna winny miec spojny i syste-
matyczny charakter (ang. ,,consistent and systematic”)* - tak w orzecze-
niach w sprawach: C-67/98 Zenatti®, C-243/01 Gambelli i inni*, w spra-

¥ Dz. U. UE C 267, 7.11.2009, s. 9. Patrz m.in. pkt 56, pkt 62-64 uzasadnienia.
40 7b. Orz. 1994, s. I1-01015.

# Dz. U. UE C 301, 13.12.2007, s. 17.

2 W orzeczeniu Trybunalu Europejskiego Obszaru Wolnego Handlu z dnia 30 maja
2007 r. w sprawie E-3/06 Ladbrokes Ltd. oraz Rzad Norwegii, Ministerstwo ds. Kul-
tury i Wyznan i Ministerstwo Rolnictwa i Zywnoéci uzywa sie z kolei okreslenia
odnoszacego do wprowadzania okres§lonych ograniczen w sektorze hazardowym:
»W sposob wlasciwy i spdjny” (ang. ,in a suitable and consistent manner”). Tak
w pkt 1-3 rozstrzygniecia.

# Patrz pkt 35-36 uzasadnienia.

# Patrz pkt 62 i pkt 67 uzasadnienia.



PRAWNA REGULACJA ORGANIZAC]I RYNKU HAZARDOWEGO... e 187

wach potaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i inni*,
w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional®.

Wprowadzenie regulacji prawnej nie spetniajacej wymienionych wy-
mogoéw w rezultacie moze prowadzi¢ do uznania dziatan danego pan-
stwa czlonkowskiego za naruszajacych podstawowe zasady i wolnosci
traktatowe (swoboda przeplywu towardéw, swoboda przeplywu ustug,
swoboda zakladania przedsigbiorstw czy wolnos¢ gospodarcza)®.
W swym orzecznictwie Trybunal wyraznie wskazal, ze w sytuacji kiedy
dane panstwo czlonkowskie wprowadza surowg regulacje i reglamen-
tacje sektora hazardowego, gdy tymczasem zgodnie z prawem krajo-
wym panstwo i jego podmioty taka dzialalno$¢ moga prowadzi¢, wrecz
zwigkszajac zakres swego udzialu w rynku hazardowym, to nasuwa sig¢
wniosek, ze interwencja panstwa kierowana jest przestankami czysto fi-
skalnymi, nie za$§ wzgledami ochrony moralnosdci publicznej, zdrowia
publicznego czy porzadku publicznego. Gloszenie przez dane panstwo
w takiej sytuacji koniecznosci ograniczenia dostgpu do uslug hazar-
dowych jawi si¢ wtedy jako czysta hipokryzja®. Co prawda w sprawie
C-275/92 bracia Schindler Trybunat stwierdzil, ze uwarunkowania bu-
dzetowe nie s3 kompletnie bez znaczenia, niemniej jednocze$nie zazna-
czyl, ze nie moga stanowi¢ one jedynego uzasadnienia naruszen podsta-
wowych wolnosci traktatowych®.

W poézniejszych orzeczeniach Trybunal wyraznie podkreslit, ze korzysci
tinansowe plynace dla panstwa z sektora hazardowego, w tym mozliwo$¢
tinansowania okreslonych przedsigwzie¢ spotecznych i socjalnych, stano-
wi¢ moze jedynie rezultat dodatkowy, niejako incydentalny (ang. an in-

# Patrz pkt 53 uzasadnienia.

16 Patrz pkt 61 uzasadnienia.

7 Przywolane zasady staly sie podstawa licznych wnioskéw o wydanie orzeczenia wstep-
nego, kierowane do TSUE przez sady krajowe. Patrz, m.in., sprawy: C-409/07 Avalon
Service-Online-Dienste GmbH przeciwko Wetteraukreis (wniosek Verwaltungsgerich
Giessen, Niemcy), C-64/08 postepowanie karne przeciwko Ernst Engelmann (wnio-
sek Landesgericht Linz, Austria), C-203/08 The Sporting Exchange Ltd (wniosek Raad
van State, Niderlandy), C-235/08 postepowanie karne przeciwko Rolandowi Langero-
wi (wniosek Landesgericht Ried im Innkreis, Austria), C-258/08 Ladbrokes Betting &
Gaming Ltd and Ladbrokes International Ltd przeciwko Stichting de Nationale Sport-
totalisator (wniosek Hoge Raad der Nederlanden), itd.

8 Tak TSUE w orzeczeniu w sprawie C-243/01 Piergiorgio Gambelli i inni, pkt 68-69.

¥ Patrz pkt 60 uzasadnienia w sprawie C-275/92 bracia Schindler.
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cidental beneficial consequence). Wskazana konsekwencja nie moze jednak
by¢ wylaczng przestanka restrykcyjnej ingerencji panstwa.

Zauwazy¢ mozna, ze wczesniejsze orzecznictwo Trybunatu prezento-
walo znacznie bardziej wyrozumiale stanowisko co do interwencji panstw
cztonkowskich w sektor hazardowy. Dopiero w orzeczeniach w sprawach
C-67/98 Zenatti, C-243/01 Gambelli i inni, oraz w sprawach polaczonych
C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i inni Trybunat dobitnie stwier-
dzil, Ze nie wystarczy tylko powolanie si¢ przez panstwo na dane przestanki
uzasadniajgce ograniczenie podstawowych wolnosci traktatowych®'. Pan-
stwo cztonkowskie zobowigzane jest realizowac okreslone cele w sposéb
spdjny i systematyczny. Rzecznik Generalny Damas Ruiz-Jarabo Colomer
w swej Opinii Rzecznika Generalnego w sprawach pofaczonych C-338/04,
C-359/04 i C-360/04 Placanica i inni napisal: ,Rien ne va plus. Trybunat
nie moze juz dluzej unikac przeprowadzenia glebszego badania znaczenia
podstawowych wolnosci Traktatu w sektorze hazardowym™?. Podobnie
Rzecznik Generalny Siegbert Alber w swej Opinii Rzecznika Generalnego
w sprawie C-243/01 Piergiorgio Gambelli i inni** argumentowal, ze Try-
bunal winien w kazdej sprawie zbada¢, czy dane panstwo cztonkowskie
prowadzi wzgledem dzialalnos$ci hazardowej polityke wewnetrznie spdjna
(ang. a coherent policy). Nakaz ten staje si¢ szczegdlnie aktualny w przy-

0 Tak m.in. w orzeczeniu TSUE w sprawie C-67/98 Zenatti, pkt 36 uzasadnienia. Iden-
tycznie w orzeczeniu Trybunalu Europejskiego Obszaru Wolnego Handlu z dnia
30 maja 2007 r. w sprawie E-3/06 Ladbrokes Ltd. oraz Rzad Norwegii, Ministerstwo
ds. Kultury i Wyznan i Ministerstwo Rolnictwa i Zywnosci. Patrz nadto Rzecznik Ge-
neralny Antonio Mario La Pergola w swej Opinii przedlozonej w dniu 4 marca 1999 r.
w sprawie C-124/97 Ladrd i inni (Zb. Orz. 1999, s. I-06067), pkt 35. Inaczej, niestusz-
nie, twierdzi Antonio Tizzano w swej Opinii Rzecznika Generalnego przedlozonej
w dniu 11 lutego 2003 r. w sprawie C-6/01 Associagao National de Operadores de
Maquinas Recreativas (Anomar) i inni przeciwko Estado portugués (Zb. Orz TE 2003,
s. 1-8647), pkt 67 in fine.

1 Yves Bot w swej Opinii Rzecznika Generalnego w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa
de Futebol Profissional (CA/LPFP) Baw International Ltd przeciwko Departamento
de Jogos de Santa Casa da Misericérdia de Lisboa, zauwaza, iz ,w sprawach Zenatti,
Gambelli i inni, i Placanica i inni (...) Trybunat (...) bardziej wyraziscie okreslit wa-
runki ktére musi spetnia¢ krajowe ustawodawstwo tak, aby zosta¢ usprawiedliwione”
(pkt 78 Opinii).

*2.0Od stéw tych Rzecznik Generalny Damas Ruiz-Jarabo Colomer zaczyna swa Opinie
Rzecznika Generalnego w sprawach polfaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Pla-
canica i inni (pkt 1 Opinii).

3 7Zb. Orz. 2003, s. I-13031.
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padku, gdy panstwo czlonkowskie nie wprowadza systemu bezwzglednego
zakazu podejmowania i wykonywania dziatalnosci hazardowej, wdrazajac
trzeci model organizacji sektora hazardowego (j.w.), oznaczajacy inten-
sywne ograniczanie (reglamentacj¢) dzialalnodci hazardowej (koncesje,
zezwolenia) oraz poddanie jej surowemu nadzorowi panstwa’.

W sprawach C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i inni Trybu-
nat przytoczyl argumentacje rzagdu wloskiego zaprezentowana w tej spra-
wie. Rzad wloski z géry oswiadczyl, ze celem wloskiej prawnej regulacji
sektora hazardowego nie byto ograniczenie dostepu do hazardu (podazy
gier hazardowych) wskazujac, ze celem tym byla walka z przestepczoscia
w przedmiotowej sferze (doktadnie: ,skanalizowanie popytu i podazy
w podlegajacy kontroli system majacy na celu zapobieganie przestepczo-
$ci”)*. Jednocze$nie podniesiono, ze skutkiem regulacji byto takze zwigk-
szenie wpltywow budzetowych. W konsekwencji, zdaniem rzadu wloskie-
go, regulacja winna zosta¢ uznana za zgodng z prawem unijnym. Tego
typu argumentacja nie zyskala akceptacji ani w Opinii Rzecznika General-
nego Damasa Ruiz-Jarabo Colomera w sprawach pofaczonych C-338/04,
C-359/04 i C-360/04 Placanica i inni, czy wczesniej w Opinii Rzecznika
Generalnego Siegberta Albera w sprawie C-243/01 Gambelli i inni*, ani
tez w bogatym orzecznictwie TSUE.

Zauwazy¢ mozna, ze W orzeczeniu w sprawie C-243/01 Piergorgio
Gambelli i inni Trybunal wskazal na negatywne oraz pozytywne prze-
stanki akceptacji regulacji reglamentujacej sektor hazardowy. Do nega-
tywnych przestanek Trybunal zaliczyl powolanie si¢ przez dane panstwo
cztonkowskie na konieczno$¢ pozyskania nowych wptywoéw budzetowych
czy koniecznos$¢ finansowania okreslonej polityki spolecznej czy socjal-

** Patrz Opinia Rzecznika Generalnego Siegberta Albera w sprawie C-243/01 Piergiorgio
Gambelli i inni, pkt 119.

> Tak wloski Sad Najwyzszy (Corte Suprema di Cassazione) w sprawie Gesualdi (wyrok
nr 111/04 z dnia 26 kwietnia 2004 r.). W orzeczeniu tym wloski Sad Najwyzszy prze-
analizowal orzeczenie TSUE w sprawie C-243-01 Gambelli i inni, i w nastepstwie uznat
argumentacje rzadu wloskiego za spojna z tym orzeczeniem. Argumentacja ta zawarta
zostala w pismie Massimiliano Placanici ztozonego w sprawie w sprawach potaczo-
nych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i inni (patrz http:www.ictlex.net/index.
php/2004/04/26/cass-su-sent-11104/). Por. Opinia Rzecznika Generalnego Damasa
Ruiz-Jarabo Colomera w sprawach pofaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Pla-
canica i inni, pkt 35-38, oraz orzeczenie TSUE w sprawach polaczonych C-338/04,
C-359/04 i1 C-360/04 Placanica i inni, pkt 15-16.

% Opinia Rzecznika Generalnego w sprawie C-243/01 Gambelli i inni, pkt 125-126.
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nej”’. Te przeslanki staly sie podstawa uznania wloskiego ustawodawstwa
w sprawach C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i inni za sprzeczne-
go z prawem unijnym?.

Interwencjonizm panstwa w sektor hazardowy winien nadto spelnia¢
przestanki proporcjonalnosci®. Trybunal w swych orzeczeniach kladzie
szczegolny nacisk na wymog adekwatnosci (wlasciwosci) i proporcjonal-
nosci wprowadzanych przez panstwa cztonkowskie regulacji w sektorze ha-
zardowym®. Wskaza¢ mozna na orzeczenia w sprawach: C-67/98 Zenatti®,
C-243/01 Gambelli i inni®, w sprawach pofaczonych C-338/04, C-359/04
i C-360/04 Placanica i inni®. Podobnie Trybunal Europejskiego Obszaru
Wolnego Handlu w wyroku w sprawie E-3/06 Ladbrokes Ltd. oraz Rzad Nor-
wegii, Ministerstwo ds. Kultury i Wyznan i Ministerstwo Rolnictwa i Zyw-
nosci®. W orzeczeniach tych wskazuje si¢, ze srodki wprowadzane przez
ustawodawstwo panstw cztonkowskich winny by¢ ,wlasciwe” (ang. suitable)
i ,,nie wykraczajace ponad to, co konieczne aby osiaggnac stawiane cele”.

Takze rzecznicy generalni w swych opiniach przedkladanych w spra-
wach dotyczacych sektora hazardowego wielokrotnie zwracali uwage
na obowiazek badania regulacji prawnych pod wzgledem koniecznosci,
adekwatnosci (wlasciwosci, odpowiednio$ci) oraz proporcjonalnosci®.

%7 Patrz uzasadnienie orzeczenia w sprawie C-243/01 Gambelli i inni, pkt 67.

% Trybunal uznal, iz zasadniczym celem wloskiej regulacji prawnej jest zwiekszenie
wplywoéw budzetowych z hazardu, czego nie da sie pogodzi¢ z ograniczeniem dostepu
do gier hazardowych. Patrz pkt 54 uzasadnienia orzeczenia.

¥ Patrz szeroko na temat zasady proporcjonalnosci w systemie prawa unijnego w: Koen
Lenaerts, Piet Van Nuffel, Constitutional Law of the European Union, Second Edition,
London 2005, s. 111 i n.

% Patrz, przykladowo, pkt 39 uzasadnienia orzeczenia TSUE w sprawie C-124/97 Ladra
iinni.

6! Patrz pkt 38 uzasadnienia.

62 Patrz pkt 72 uzasadnienia.

8 Patrz pkt 48-49 uzasadnienia.

% Patrz pkt 1-3 rozstrzygniecia w sprawie.

6 Patrz Claus Christian Gulmann w Opinii w sprawie C-275/92 bracia Schindler, pkt 92
i n.; Antonio Mario La Pergola w Opinii w sprawie C-124/97 Lddrd i inni, pkt 38; Sieg-
bert Alber w Opinii w sprawie C-243/01 Piergiorgio Gambelli i inni, podkre$lajac ko-
nieczno$¢ ,,odpowiednio$ci zaangazowanych srodkéw do osiggniecia zamierzonego
celu” (ang. ,,suitability of the means employed...”), pkt 117; Damas Ruiz-Jarabo Colo-
mer w Opinii w sprawach polgczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i inni,
pkt 114, pkt 124 i n.; Yves Bot w Opinii w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol
Profissional, pkt 258.
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Co prawda mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Rzecznika Generalnego
Antonio Tizzano wyrazonym w jego Opinii w sprawie C-6/01 Associagdo
National de Operadores de Maquinas Recreativas (Anomar) i inni przeciw-
ko Estado portugués®, zgodnie z ktérym Trybunat w sprawach hazardo-
wych dokonal ,,istotnego rozluznienia zasady proporcjonalnosci normal-
nie odnoszacej si¢ do wdrazania zasady swobodnego przeptywu ustug”®,
niemniej Trybunal wskazywal wielokrotnie, poczawszy od orzeczenia
w sprawie C-67/98 Zenatti, a nast¢pnie m.in. w orzeczeniach w sprawach:
C-243/01 Gambelli i inni®®, potaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04
Placanica i inni, C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional, ze ogra-
niczenia wprowadzane przez panstwa cztonkowskie winny w rzeczywisty
sposob ogranicza¢ dostep konsumentéw do hazardu (ogranicza¢ podaz)
oraz winny mie¢ spdjny i systematyczny charakter.

Reglamentacja przez panstwo dzialalnosci w sferze gier na automa-
tach byla przedmiotem analizy Trybunatu w dwdch istotnych sprawach:
C-124/97 Lédri i inni (reglamentacja sektora hazardowego w Finlandii)
oraz C-6/01 Anomar i inni (reglamentacja sektora hazardowego w Portu-
galii). Zaréwno w Finlandii jak i w Portugalii prowadzenie gier na automa-
tach podlega $cislej regulacji panstwa i objete jest monopolem panstwa.
Panstwo wykonuje swdj monopol udzielajac okreslonym publicznym oso-
bom prawnym (operatorzy panstwowego monopolu)® koncesji na prowa-
dzenie gier’’. Zaréwno gry na automatach jak i inne gry hazardowe moga
by¢ organizowane wylacznie w kasynach gry, potozonych w miejscach wy-
znaczonych zgodnie z prawem.

W Portugalii wyrdzniona jest jednakze dodatkowo odrebna kategoria
automatow do gry - tzw. ,automaty rozrywkowe”, definiowanych jako
gry na automatach, ktérych wynik zalezy wylaczenie badz w przewaza-

% Zb. Orz. 2003, s. I-8647.

& Pkt 71 Opinii.

6 Patrz pkt 62 i pkt 67 uzasadnienia.

% W Portugalii spdlce publicznej, w Finlandii - stowarzyszeniu.

7 W formie umowy administracyjnej. Patrz m.in. art. 9-10 portugalskiego Dekre-
tu Nr 422/89 (Decreto-Lei No 422/89 z 2 grudnia 1989 r.; Didrié da Republica, I,
No 2777, z 2 grudnia 1989). W Finlandii Koncesje taka posiada stowarzyszenie Ra-
h-automaattiyhdistys (stowarzyszenie administrujace automatami do gry), zgodnie
zart. 1 pkt 1 Rozporzadzenia Nr 676 z 29 grudnia 1967 r. w sprawie automatéw do gry
(Raha-automaattiasetus, 29.12.1967/676). Patrz pkt 5 uzasadnienia orzeczenia TSUE
w sprawie C-124/97 Ladra i inni.
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jacej mierze od zrecznosci (moze wiec zaleze¢ takze od losu), a wygrana
moga stanowi¢ zetony badz okreslone przedmioty o wartosci komercyj-
nej (wygrane rzeczowe). Wartos¢ tych wygranych nie moze przekraczaé
trzykrotnosci oplaty za gre. Organizowanie gier na automatach rozryw-
kowych nie podlega regulacji gier hazardowych”. Automaty moga by¢
automatyczne, mechaniczne, elektryczne badz elektroniczne. Ich import,
produkcja oraz montaz podlega panstwowemu nadzorowi (Inspektor Ge-
neralny ds. Hazardu, Inspec¢do-Geral de Jogos). Automaty przed umiesz-
czeniem w punktach gry musza by¢ zarejestrowane oraz musza uzyskac
licencje gubernatora okregu wlasciwego miejscowo, wydawang na czas
od roku do 2 lat. Gubernator moze odmdwi¢ przyznania wymienionej li-
cencji powolujac si¢ na przestanke ochrona dzieci i nieletnich, zwalczania
przestepczosci oraz utrzymanie lub przywrécenie spokoju publicznego,
porzadku i bezpieczenstwa (tak art. 20 ust. 1 i ust. 2 portugalskiego De-
kretu Nr 316/95). Automaty z zasady nie moga by¢ lokalizowane w pobli-
zu szkét. W przypadku, gdy w jednym miejscu znajdujg sie wiecej anize-
li 3 automaty, przedsiebiorca zobowiazany jest uzyska¢ koncesje tak jak
na gry hazardowe. W sytuacji, gdy automat rozrywkowy zawiera cechy gry
losowej badz zakladéw wzajemnych, badz tez wyswietla rezultat w postaci
punktéw zaleznych wylacznie badz w przewazajacej mierze od przypadku,
staje si¢ on automatem do gry i podlega regulacji hazardowej (tj. Dekreto-
wi Nr 422/89)7.

Z kolei w sprawie C-124/97 Ladra i inni TSUE analizowat finska regu-
lacje sektora hazardowego pod katem zgodnosci z prawem unijnym. Su-
gerowanym rozwigzaniem majacym na celu zwalczanie oszustw i naduzy¢
w sektorze hazardowym stal si¢ kodeks dobrego zachowania (deontolo-
gia), obowiazujacy przedsiebiorcow sektora hazardowego”. Proponowano
takze ewentualne podniesienie opodatkowania przedsiebiorcow sektora
w zamian za rezygnacje z monopolu panstwa’. Zdaniem Rzecznika Ge-
neralnego Antonio Mario La Pergoli, wyrazonym w jego Opinii Rzecznika
Generalnego w sprawie C-124/97 Ladrd i inni”, wystarczajacym i propor-

71

Automaty rozrywkowe reguluje odrebny portugalski Dekret Nr 316/95.

Patrz obszerny opis portugalskiej regulacji prawnej w uzasadnieniu orzeczenia TSUE
w sprawie C-6/01 Anomar i inni, pkt 19-27.

Patrz pkt 39 uzasadnienia orzeczenia TSUE w sprawie C-124/97 Ladr4 i inni.

Patrz pkt 41 uzasadnienia w sprawie C-124/97 Laéré i inni..

7> Zb. Orz. 1999, s. I-6067.

72

73

74
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cjonalnym $rodkiem bylby system reglamentacji dziatalnosci hazardowej
z koncesjami oraz odpowiednim nadzorem nad przedsiebiorcami sektora,
bez panstwowego monopolu.

Niestety TSUE w obydwu wyzej wymienionych sprawach podzielit
stanowiska panstw cztonkowskich (Portugalii i Finlandii)””. W orzecze-
niu w sprawie C-124/97 Ladra i inni TSUE wyraznie stwierdzil, ze system
w ktorym koncesje przyznawane sa okreslonym publicznym jednostkom
w polaczeniu z transferowaniem zyskow do budzetu panstwa, gwarantuje
odpowiedni poziom nadzoru nad lukratywng dziatalnoscig gospodarcza
jaka jest dziatalnos¢ hazardowa’.

Nalezy w tym miejscu jednak zauwazy¢, ze portugalska regulacja pra-
wa sektora hazardowego, pomimo Ze nalezy do najbardziej restrykcyjnych
w Europie (co wynika z podloza kulturowego, historycznego oraz religij-
nego), wyroznia gry na automatach od ,,gier rozrywkowych’, tj. gier na au-
tomatach, w ktorych wygrang stanowi¢ moga zetony oraz rzeczy o warto-
$ci do trzykrotnosci oplaty za gre. Te ostatnie gry nie s poddane surowej
reglamentacji Dekretu Nr 422/89, moga by¢ prowadzone przy okazji innej
dzialalnosci (sklepy, restauracje, puby), bez obowiazku lokalizowania ich
wylacznie w kasynach gry.

W Finlandii z kolei zgodnie z art. 1 ust. 1 finskiej ustawy nr 491 z dnia
1 wrzesnia 1965 r. o grach hazardowych (Arpajaislaki 1.9.1965/491) dzia-
talno$¢ hazardowa moze by¢ podejmowana i wykonywana wylacznie
w celach charytatywnych badz innych celach o charakterze niezarobko-
wym przewidzianych prawem”. Brak jest wskazania ze srodki pozyskiwa-
ne z hazardu maja zasila¢ bezposrednio badz posrednio budzet panstwa.

WNIOSKI KONCOWE

Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w swym bogatym orzecz-
nictwie konsekwentnie podkresla, ze panstwa cztonkowskie maja pelna

76 Patrz pkt 40 Opinii.

77 Patrz pkt 42 uzasadnienia orzeczenia w sprawie C-124/97 Lddrd i inni. W sprawie
C-124/97 Laara i inni Trybunat uznal rozwigzania finskiego prawa hazardowego w za-
kresie regulacji gier na automatach za proporcjonalne (pkt 42) wbrew Opinii Rzecz-
nika Generalnego Antonio Mario La Pergoli (patrz pkt 40 in fine Opinii Rzecznika
Generalnegow sprawie C-124/97 Ladré i inni).

8 Ang. ,,...the lucrative nature of such activities . Patrz pkt 41 uzasadnienia orzeczenia
w sprawie C-124/97 Lddrd i inni.

79 Patrz pkt 5 uzasadnienia orzeczenia w sprawie C-124/97 Lédr4 i inni.
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swobode w zakresie wyboru systemu regulacji sektora hazardowego oraz
wyboru wartosci chronionych poprzez taki system®. Komisja Europejska
juz w 1991 r. podjela probe wprowadzenia regulacji wspolnotowej w ob-
szarze 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 inicja-
tywa ta zostala zaniechana, oficjalnie z powolaniem si¢ na zasade subsy-
diarnosci®*. W ramach wymienionej swobody panstwa moga dokonywac
wyboru pomiedzy bezwzglednym zakazem urzadzania gier hazardowych,
czgsciowym (wzglednym) zakazem badz przyzwoleniem pofaczonym
z systemem nadzoru i kontroli nad sektorem®. Tym samym mozna mé-
wi¢ o okreslonym marginesie swobodnego uznania przystugujacego pan-
stwom czlonkowskim®*!. Niemniej wymieniony system reglamentacji musi
spelnia¢ okreslone standardy i wymogi, zdefiniowane na przestrzeni lat
przez TSUE.

Przede wszystkim jakakolwiek regulacja sektora hazardowego, wiazaca
sie z wprowadzeniem zakazéw oraz ograniczen wzgledem podejmowania
i wykonywania dzialalnos$ci gospodarczej w sektorze hazardowym, winna
realizowa¢ okre$lone, uznane cele (jak walka z naduzyciami, przestepczo-
$cig czy uzaleznieniem od hazardu oraz negatywnymi konsekwencjami spo-
tecznymi) w sposob spojny i systematyczny, realnie ograniczajacy dostep
konsumentow do hazardu. Zastgpienie podmiotéw prywatnych podmiotem
(czy podmiotami) panstwowymi, w powigzaniu z ustawieniem monopolu

8 Por. Opinia Rzecznika Generalnego Yves Bota w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de

Futebol Profissional, pkt 256.

Raport przygotowany dla Komisji przez firme Coopers and Lybrand, Biuro Urze-

dowych Publikacji Wspoélnot Europejskich, Luxemburg 1991. Por. V. Hatzopoulos,

op. cit., s. 841.

8 Patrz Opinia Rzecznika Generalnego Ddmasa Ruiz-Jarabo Colomera w sprawach po-
tfaczonych C-338/04, C-359/04 i C-360/04 Placanica i inni, pkt 145.

8 Patrz m.in. uzasadnienie orzeczenia TSUE w sprawie C-124/97 Ladrd i inni, pkt 35,
czy pkt 6 rozstrzygniecia w sprawie C-6/01 Associagdo National de Operadores de
Maquinas Recreativas (Anomar) i inni przeciwko Estado portugués. Patrz nadto Opi-
nia Rzecznika Generalnego Yves Bota w sprawie C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol
Profissional, pkt 252.

8 Por. Rzecznik Generalny Nial Fenelly w Opinii przediozonej w dniu 20 maja 1999 r.
w sprawie C-67/98 Questore di Verona przeciwko Diego Zenatti (Zb. Orz. 1999,
s. 1-07289), pkt 30, czy Rzecznik Generalny Yves Bot w Opinii w sprawie C-42/07
Liga Portuguesa de Futebol Profissional, pkt 258.
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panstwa w sektorze, nie spetnia tych warunkow, albowiem w zadnej mierze
nie oznacza ono ograniczenia podazy przedmiotowych ustug.

Aktualne polskie ustawodawstwo hazardowe w zakresie gier na auto-
matach staje si¢ jednym z najbardziej restrykcyjnych w Europie.

Projektodawca ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz
niektoérych innych ustaw z 2016 r. w Uzasadnieniu projektu podaje,
ze przestanka wprowadzenia panstwowego monopolu w sferze gier na au-
tomatach jest walka z przestepczoscig zwigzang z hazardem, naduzyciami
i szarg strefg oraz przeciwdzialanie uzaleznieniu od hazardu®. Wymienio-
ne wartosci, co do zasady, stanowig istotne przestanki w interesie publicz-
nym (ang. overriding reasons relating to the public interest).

Powazne watpliwosci budzi jednakze wprowadzenie monopolu panstwa
w kolejnej sferze hazardu. Podkreslenia wymaga, ze juz aktualnie ponad po-
fowa Polakéw korzysta z ustug spotki Totalizator Sportowy sp. z o.0., za$
na kupony Totalizatora wydaje si¢ rocznie ponad 3,5 mld ztotych. Z ko-
lei w latach 2012-2013 Polacy wygrali w Lotto ok. 1,7 miliarda zlotych®.
W 2014 r. spotka Totalizator Sportowy osiggneta wynik finansowy netto
217.872.494,32 zk, za§ w 2015 r. — 283.246.833,36 zl. Z kolei przychody netto
ze sprzedazy wyniosly odpowiednio w latach 2014-2015: 3.498.241.760,25 zt
oraz 4.327.124.932,29 zI¥. Udzial wigc panstwowego monopolisty w za-
kresie gier liczbowych i loterii pienieznych w polskim rynku hazardowym
jest bardzo duzy. Rozszerzenie przedmiotowe monopolu panstwa, wigza-
cego sie z duzymi wplywami budzetowymi i skutkujacego zakazem podej-
mowania i wykonywania dziatalnoéci dla pozostatych uczestnikéw rynku
z powolaniem si¢ na koniecznos$¢ walki z uzaleznieniem od hazardu oraz
na wzgledy moralne sprawia, ze aksjologiczna spojno$¢ systemu moze
okaza¢ si¢ niemozliwa do obrony®. Europejski Trybunal Sprawiedliwosci
w sprawie C-169/07 Hartlauer Handelsgesellschaft mbH przeciwko Wie-
ner Landesregierung i Oberdsterreichische Landesregierung (Hartlauer)®
uznal za sprzeczny z Traktatem system reglamentacji w sektorze opieki
zdrowotnej (konkretnie w sferze opieki dentystycznej) w Austrii z powola-

85 Patrz s. 44, ibidem.

8 Patrz M. Dlugosz, W lotto gra co drugi Polak, portal ,,natemat”, maj 2013, http://www.

natemat.pl/62055,w-lotto-gra-co-drugi-polak (data dostepu: 15.11.2016 1.).

87 http://www.totalizator.pl/media/dane-finansowe (data dostepu: 15.11.2016 r.).

8 Patrz podobna uwaga w kierunku finskiej regulacji prawnej w Opinii Rzecznika Gene-
ralnego Antonio Mario La Pergoli w sprawie C-124/97 Ladra i inni, pkt 38.

8 Zb. Orz. 2008, s. I1I-299.
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niem sie na brak spdjnosci i systematycznosci systemu (powolujac si¢ m.in.
na standard wyznaczony w orzeczeniu w sprawach pofaczonych C-338/04,
C-359/04 i C-360/04 Placanica i inni). Wedlug Trybunatu rzeczony system
byl niespdjny, i tym samym naruszajacy bez odpowiedniego uzasadnienia
wolno$¢ gospodarcza prywatnych przedsiebiorcow”. Mozna podniesc,
ze w zakresie walki z naduzyciami finansowymi i szarg strefg wystarczyloby
wzmozenie kontroli i nadzoru skarbowego oraz policyjnego. Na mozliwos¢
zastosowania srodkow tagodniejszych, mniej restrykcyjnych, zwraca uwage
Rzecznik Generalny Nial Fenelly w swej Opinii przedlozonej w dniu 20 maja
1999 r. w sprawie C-67/98 Questore di Verona przeciwko Diego Zenatti®'.

Nie jest zamiarem autora dokonywanie ostatecznej oceny spdjnosci
systemu prawa hazardowego w Polsce, w tym z uwzglednieniem projekto-
wanej nowelizacji ustawy z 2009 r. Nalezy jednakze rzetelnie zwroci¢ uwa-
ge na mozliwe problemy, ktérym rzad polski bedzie musial stawic¢ czota®.
Analizy wymagala bedzie konkretna ilos¢ punktéw gry na automatach
w calej Polsce oraz odpowiedz na pytanie czy ogdlnie podaz gier hazardo-
wych zmalala czy wzrosta na skutek wprowadzonej zmiany ustawy.

Zwroci¢ uwage mozna na koniec, ze zdecydowana wiekszos$¢ panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej jest przeciwna liberalizacji sektora ha-
zardowego. Jednym z najwiekszych oponentéw zniesienia surowej regla-
mentacji dzialalno$ci w sektorze jest m.in., Portugalia. Rzad portugalski
zauwazal, Ze sektor hazardowy z natury ma charakter nieproduktywny
(ang. ,...unproductive nature of gambling”), co wrecz wyklucza, zdaniem
tego rzadu, zastosowanie wszelkich argumentéw odwolujacych si¢ do wol-
nosci gospodarczej i wolnej konkurencji. Wiele rzadow panstw cztonkow-
skich uznaje, ze najlepsza formg kontroli sektora hazardowego jest objecie
go monopolem panstwowym (tak m.in. rzady Finlandii, Grecji, Portuga-
lii). Powszechnie podzielany jest poglad o generalnej koniecznosci utrzy-
mywania sytemu koncesji i zezwolen w sektorze *.

% Patrz pkt 55-63 uzasadnienia orzeczenia. Orzeczenie to zapadlo wbrew opinii Rzecz-
nika Generalnego Yves Bota — patrz Opinia Rzecznika Generalnego Yves Bota przed-
fozona w dniu 9 wrzes$nia 2008 r. w sprawie C-169/07 07 Hartlauer Handelsgesellscha-
ft mbH przeciwko Wiener Landesregierung i Oberosterreichische Landesregierung
(Zb Orz. 2008, s. 11-00299), pkt 124 oraz pkt 133.

ot Zb. Orz. 1999, s. I-07289. Patrz pkt 29 Opinii.

%2 Tak samo autor wcze$niej w: E. Kosinski, Nowa ustawa hazardowa...., op. cit., s. 29-30.

% Patrz opinie rzadéw panstw czlonkowskich w Opinii Rzecznika Generalnego Siegber-
ta Albera w sprawie C-243/01 Gambelli i inni, pkt 40-55. Patrz nadto pkt 31-40 uza-
sadnienia orzeczenia w sprawie C-243/01 Gambelli i inni.
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Podsumowujac, pozytywnie oceni¢ mozna zamiar uregulowania gier
na automatach poza kasynami. Odejscie od zakazu urzadzania gier poza
kasynami uzna¢ nalezy za racjonalne. Krytyce natomiast podda¢ nalezy
rozszerzenie panstwowego monopolu o gry na automatach. Planowane po-
wierzenie spoice Skarbu Panstwa organizacji monopolu panstwa w zakresie
gier na automatach uznac nalezy za rozwigzanie niedobre z punktu widzenia
po pierwsze kosztow (patrz dotychczasowe poréwnanie wartosci przycho-
dow i zysku bilansowego spotki Totalizator Sportowy), braku znajomosci
rynku, braku ogoélnopolskich struktur przygotowanych na tego typu przed-
siewziecie oraz problemow logistycznych (magazynowanie automatdw,
transport, naprawa, serwis urzadzen itd.), oraz po drugie z punktu widzenia
ograniczenia swobody dzialalnosci gospodarczej prywatnych przedsiebior-
cow, od lat funkcjonujacych legalnie na tym rynku. Nalezy postulowac wy-
korzystanie polskiego prywatnego kapitatu, w polaczeniu z odpowiednimi
mechanizmami fiskalnymi w obszarze sektora hazardowego (odpowiednio
skonstruowane podatki gwarantujace wpltywy budzetowe).
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