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ABSTRACT

The aim: The purpose of this article is to present the application
of Article 14 paragraph 1 and Article 89 paragraph 1 point 2 of the Act
of 19 November 2009 on gambling law by the administrative courts.
These provisions have not been notified to the European Commission
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in spite of such a requirement under EU law - Art. 8 paragraph 1 and
Art. 1 point 11 of Directive 98/34/EC of the European Parliament and
of the Council of 22 June 1998 laying down a procedure for the provision
of information in the field of technical standards and regulations and
rules on information society services, as amended by Council Directive
2006/96/EC of 20 November 2006.

Introduction: In the article, the positions taken by the Polish adminis-
trative courts in this area are analyzed and their assessment is made in
the context of EU law, the case law of the Court of Justice of the European
Union and fundamental principles of jurisprudence and legal theory. Par-
ticularly, the question of linkage and the relationship of these two provi-
sions of the law on gambling is exposed.

The methodology: The work is based on the formal-dogmatic meth-
od, because it refers to the specific provisions of the law both national
and EU, and shows their interpretation and implications of subsumption
of specific facts and the legal issues in the national and EU jurisprudence.
It also discusses — very important for the clarifying the analyzed issues
- Resolution of the Supreme Administrative Court of 16 May 2016 year.
The author also analyzes the principle of estoppel in relation to the im-
position of administrative penalties on private parties, despite of the fact
that a State did not fulfill its obligation to notify technical regulations
to the European Commission.

Conclusions: The work ends up with the conclusions, which show that
the Polish administrative courts including the Supreme Administrative
Court, in the vast majority erroneously red out the relationship between
the content of Art. 14 paragraph 1 and Art. 89 paragraph 1 point 2 of the Act
0f19.11.2009 r. on gambling ignoring the achievements of the Court of Jus-
tice of European Union and the fundamental principles of EU law. There
are in this field, however, a few exceptions, ie. different rulings of adminis-
trative courts or dissenting opinions to incorrect judicial decisions.

KEYWORDS:

gambling, the law on gambling, the Court of Justice of the European
Union, administrative courts, the Supreme Administrative Court,
the European Union, the notification.
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ABSTRAKT

Cel: Celem niniejszego artykulu jest przyblizeniem kwestii stosowania
przez sady administracyjne art. 14 ust. 1 oraz 89 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
19.11.2009 r. o grach hazardowych, ktére to przepisy nie zostaly notyfi-
kowane Komisji Europejskiej pomimo takiego wymogu wynikajacego
z prawa unijnego, tj. art. 8 ust. 1 oraz art. 1 pkt 11 Dyrektywy 98/34/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r., ustanawiajace;j
procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw technicz-
nych oraz zasad dotyczacych uslug spoleczenstwa informacyjnego, zmie-
nionej dyrektywa Rady 2006/96/WE z dnia 20 listopada 2006 r.
Wprowadzenie: W tresci artykultu analizowane sg stanowiska zajmowane
przez polskie sady administracyjne w tym zakresie oraz dokonywana jest
ich ocena w kontekscie prawa unijnego, orzecznictwa Trybunalu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej oraz podstawowych zasad prawoznawstwa oraz
teorii prawa. Szczegdlnie eksponowana jest kwestia powigzania oraz rela-
cji tych dwoch przepiséw ustawy o grach hazardowych.

Metodologia: Praca oparta jest na metodzie formalno-dogmatycznej, bo-
wiem odwotuje si¢ do konkretnych przepiséw prawa zaréwno krajowego,
jak i unijnego oraz prezentuje sposob ich interpretacji oraz konsekwen-
cje subsumpcji okreslonych stanéw faktycznych i prawnych w orzecznic-
twie krajowym oraz unijnym. Omawiana w niej jest takze bardzo wazna
uchwala dla analizowanego zagadnienia — uchwata Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 16 maja 2016 roku. Autor analizuje takze zasade
estoppel w odniesieniu do nakladania kar administracyjnych na podmioty
prywatne, pomimo tego, ze to panstwo nie wykonalo cigzacego na nim
obowiazku notyfikacji przepiséw technicznych Komisji Europejskie;.
Whioski: Prace zamykaja wnioski koncowe, z ktérych wynika, iz polskie
sady administracyjne w tym Naczelny Sad Administracyjny, w zdecy-
dowanej wiekszosci w sposdb bledny odczytaly relacje pomiedzy trescia
art. 14 ust. 1 oraz 89 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 19.11.2009 r. o grach hazar-
dowych, ignorujac przy tym dorobek orzecznictwa Trybunalu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej oraz fundamentalne zasady prawa unijnego.
Istnieja w tym zakresie jednak nieliczne wyjatki, tj. odmienne orzeczenia
sadow administracyjnych, czy tez zdania odregbne zgloszone do nieprawi-
dfowych rozstrzygnigc.
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SEOWA KLUCZOWE:

hazard, ustawa o grach hazardowych, Trybunal Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej, sagdy administracyjne, Naczelny Sad Administracyjny, Unia Eu-
ropejska, notyfikacja.

WPROWADZENIE

Niniejsze opracowanie dotyczy niezwykle istotnej kwestii jaka byl brak
notyfikacji projektu ustawy z dnia 19.11.2009 r. o grach hazardowych wy-
maganej przez art. 8 ust. 1 oraz art. 1 pkt 11 Dyrektywy 98/34/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r., ustanawiajgcej
procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw tech-
nicznych oraz zasad dotyczacych ustug spoleczenstwa informacyjnego’,
zmienionej Dyrektywa Rady 2006/96/WE z dnia 20 listopada 2006 r2
Brak takiej notyfikacji sprawil wiele probleméw prawnych oraz doprowa-
dzit do wielu sporéw pomiedzy podmiotami prywatnymi organizujgcymi
gry na automatach, a organami celnymi, ktére to spory w zdecydowanej
wiekszosci przypadkow konczyly sie na etapie postepowan sgdowoadmi-
nistracyjnych. Jednakze w zaden sposéb nie rozwigzywalo to problemu
braku jednolitosci interpretacji przepisow, tj. przede wszystkim art. 6, 14
oraz 89 u.g.h. Trzeba bowiem wyjasni¢, iz takze sagdy administracyjne nie
byly w tym zakresie w stanie zaja¢ jednolitego stanowiska. Bardzo cz¢sto
tez do wydawanych wyrokéw pojawialy si¢ zdania odrebne, co swiadczy

! Dyrektywa 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. usta-
nawiajgca procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych
oraz zasad dotyczacych ustug spoteczenstwa informacyjnego (Dz.U. L 204 z 21.7.1998,
s. 37).Oryginalny tytuf tego aktu brzmiat: ,Dyrektywa 98/34/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajaca procedure udzielania informacji
w zakresie norm i przepiséw technicznych”. Zostala ona zmieniona dyrektywa 98/48/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 lipca 1998 r. zmieniajaca dyrektywe
98/34/WE ustanawiajaca procedure udzielania informacji w zakresie norm i przepisow
technicznych (Dz.U. L 217 z 5.8.1998, s. 18). Konieczne jest nadmienienie przy tym,
iz Dyrektywa 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r.
nie jest aktem w chwili obecnej obowigzujacym, bowiem zastapila ja Dyrektywa (UE)
2015/1535 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9 wrzesnia 2015 r. ustanawiajaca
procedure udzielania informacji w dziedzinie przepiséw technicznych oraz zasad doty-
czacych ustug spoteczenstwa informacyjnego.

> Dyrektywa Rady 2006/96/WE z dnia 20 listopada 2006 r. dostosowujaca niektdre dy-
rektywy w dziedzinie swobodnego przeplywu towaréw, w zwiagzku z przystapieniem
Bulgarii i Rumunii, Dz. U. UE.L.98.204.37 z p6zn. zm.
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o tym, iz nawet w ramach konkretnych skladéw orzekajacych pojawia-
ty si¢ rozbiezne oceny interpretacyjne stosowanych przepisow. Wszystko
to nie stuzylo budowaniu pozytywnego wizerunku sgdownictwa admi-
nistracyjnego oraz wprowadzalo powazne watpliwosci u stron postepo-
wania, a nawet pewnego rodzaju zaklopotanie faktem, iz nawet sady nie
s3 w stanie w sposob jednolity dokonac istotnych ustalen interpretacyj-
nych. Nie trzeba przy tym dodawag, iz jednolito$¢ orzecznictwa jest nie-
zwykle wazng wartoscig samg w sobie, a jej brak powoduje ograniczenie
zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa, a takze do wladzy
sagdowniczej. Z kolei przekonanie o swoistej erozji sagdownictwa stanowi
naruszenie fundamentéw demokratycznego panstwa prawa.

W tym kontekscie mozna wyrdznic¢ pie¢ réznych stanowisk, ktdre zaj-
mowaly sady administracyjne w odniesieniu do jednej kwestii, tj. mozli-
wosci nakladania kar administracyjnych, o ktérych mowa w art. 89 u.g.h.
na podmioty, ktére prowadzily gry bez zezwolenia.

Pierwsza grupa sagdéw administracyjnych w swojej dziatalnosci orzecz-
niczej przyjmowatla art. 89 ust. 1 pkt. 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r.
o grach hazardowych’® za samodzielng podstawe orzekania z pominig¢ciem
tresci art. 14 ust. 1 tej ustawy. Sady te pozostawaly pod wptywem wyktad-
ni przepisdw zaprezentowanej po raz pierwszy w orzeczeniu Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 25 listopada 2015 roku*. W orzeczeniach
tych sagdow nie byt kwestionowany techniczny charakter art. 14 ust. 1, ale
wskazywaly one, iz art. 89 ust. 1 pkt. 2 u.g.h. moze stanowi¢ samodzielna
podstawe karania podmiotéw urzadzajacych gry na automatach poza ka-
synem gry. Ponadto podnosily one takze, ze nie byl on sprze¢zony z art. 14
ust. 1 u.g.h.. Stanowisko to stalo w opozycji do pierwotnej wyktadni prezen-
towanej przez NSA i zapoczatkowanej we wczesniejszych orzeczeniach tego
sadu, wskazujacych na funkcjonalny zwigzek pomiedzy art. 14 ust.1 i art. 89
ust. 1 pkt 2 u.g.h. Ponadto w orzeczeniach tych sady administracyjne wska-
zywaly, iz strona postepowania nie moze powolywac sie na przepisy prawa
unijnego w celach nieuczciwych lub stanowigcych naduzycie. Takie stano-
wisko prezentowaly Wojewddzkie Sagdy Administracyjne w Warszawie, Bia-
tymstoku, Gdansku, Gliwicach, Opolu oraz Szczecinie.

* Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. 2009 nr 201 poz. 1540
pozn. zm) cytowana w niniejszej pracy jako ,u.g.h”

* ‘Wyrok NSA z dnia 25 listopada 2015 roku, sygn. akt: II GSK 183/14, dostepny na stro-
nie internetowej http://orzeczenia.nsa.gov.pl.



86 ™« DARIUSZ GIBASIEWICZ

Druga grupg sadéw administracyjnych byly sady przyjmujace, iz no-
tyfikacja u.g.h. z 2015 r. konwalidowala brak wczesniejszej notyfikacji.
Prekursorem tej linii orzeczniczej byl Wojewddzki Sad Administracyj-
ny w Lublinie, ktory prezentowal najbardziej obszerne wywody prawne
w tym zakresie. Jak wynikalo z uzasadnien orzeczen wydawanych przez
ten sad, skoro Komisja Europejska w toku procedury notyfikacji noweli
u.g.h. nie miala zastrzezen do tresci art. 14 ust. 1 w brzmieniu nadanym
ustawg zmieniajaca, to od poczatku swojego obowigzywania byl on sku-
teczny — bowiem zakres jego unormowania si¢ nie zmienil. Dodatkowo
sady te réwniez wskazywaly na konstytucyjnos¢ przepiséow u.g.h. jako
przestanke ich skutecznosci’. Takie stanowisko prezentowaly Wojewddz-
kie Sady Administracyjne w Lublinie, Krakowie oraz Kielcach.

Trzecig grupe sadow stanowity sady, ktore staty na stanowisku, iz podsta-
we nakfadania kar administracyjnych powinien stanowic przepis art. 6 lub
23a u.g.h. Sklady orzekajace tych sadow uwazaly, ze art. 14 ust. 1 u.g.h.
kierowany byt do podmiotéw urzadzajacych gry na automatach legalnie
tj. posiadajacych koncesje, ale poza kasynem; w takim wypadku - ich zda-
niem - kara pieni¢zna winna wynosi¢ 12 tys. zlotych od automatu. Skoro
za$ okreslony podmiot nie posiadal koncesji, to winien by¢ karany karg
w wysokosci 100% przychodu od automatu. Z uwagi jednak, iz w skutek
uchylenia pierwotnych decyzji, sytuacja skarzacego mogtaby ulec pogor-
szeniu (zakaz reformationis in peius), cz¢s¢ sadow odmawiata uchylania
zaskarzanych decyzji. Takie stanowisko prezentowaly Wojewddzkie Sady
Administracyjne we Wroclawiu oraz Rzeszowie. Podobnie orzekaly takze
sady w Olsztynie oraz w Gorzowie Wielkopolskim, z tym zastrzezeniem,
iz z czasem zaczely one zawieszaé postepowania.

Kolejng grupa sadow byly sady zawieszajace prowadzone postgpowania
ze wzgledu na oczekiwanie na odpowiedz na pytanie prejudycjalne Sadu
Okregowego w Lodzi do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej®.

3 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 marca 2015 r., Sygn. akt P 4/14, Sys-
tem Informacji Prawnej Lex Prestige.

¢ Zob. wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ztozony przez Sad Okregowy
w Lodzi (Polska) w dniu 22 czerwca 2015 r. - postepowanie karne przeciwko G.M. et M.S.,
sprawa C-303/15. Zadane pytanie prejudycjalne dotyczylo tego, czy przepis art. 8 ustep
1 Dyrektywy nr 98/34/WE z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajacej procedure udziela-
nia informacji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych oraz zasad dotyczacych ustug
spoleczenstwa informacyjnego moze by¢ interpretowany w ten sposéb, ze brak notyfika-
¢ji przepisow uznanych za majace charakter techniczny dopuszcza mozliwo$¢ zrdznico-
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Do tej grupy sadow nalezaly wojewodzkie sady administracyjne w Pozna-
niu oraz w Lodzi.

Ostatni rodzaj stanowiska prezentowal Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Bydgoszcz, ktdry orzekat, wskazujac na brak technicznego charak-
teru przepisow u.g.h., w tym art. 14 ust. 1, co jego zdaniem powodowalo,
ze nie bylo przeszkod do zastosowania art. 89 ust. 1 u.g.h.

Konsekwencja braku notyfikacji przepiséw technicznych w orzecznic-
twie Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskie;.

Ten krotki przeglad stanowisk poszczegélnych sadéw administracyj-
nych stanowi doskonalg ilustracj¢ zlozonosci oraz zawitosci problemow,
z jakimi si¢ stykano przy wykfadni oraz stosowaniu przepiséw ustawy
o grach hazardowych.

Zdaniem autora tej pracy zadne ze stanowisk prezentowanych powyzej
przez wojewddzkie sady administracyjne nie byto poprawne oraz nalezalo
je uzna¢ za pozbawione podstaw prawnych (wyjatkiem moze w tym wy-
padku by¢ stanowisko, zgodnie z ktérym nalezalo zawiesi¢ postgpowanie
do czasu rozstrzygniecia pytanie prejudycjalnego przez Trybunat Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej).

Na wstepie dalszej analizy nalezy zauwazy¢, ze norma art. 89
ust. 1 pkt 2 u.g.h. jest przepisem sankcjonujacym zakazy przewidziane
normami sankcjonowanymi z art. 14 u.g.h., bedacym jednoczesnie prze-
pisem technicznym oraz nienotyfikowanym. Tym samym przy braku sku-
teczno$ci prawnej norm sankcjonowanych zawartych w u.g.h. (w szcze-
golnosci przy braku skutecznosci przepisu art. 14 ust. 1 tej ustawy i takich
jak art. 14), nie powinny by¢ stosowane zadne sankcje za naruszenie bez-
skutecznych prawnie norm sankcjonowanych i to zaréwno sankcje typu
administracyjnoprawnego (jak wynikajaca z art. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h.), jak
i typu karnoskarbowego (jak wynikajaca z art. 107 ustawy z dnia 10 wrze-
$nia 1999r - Kodeks karny skarbowy’). Przyjecie innego stanowiska w tym

wania skutkéw tj. dla przepiséw dotyczacych swobodd niepodlegajacych ograniczeniom
przewidzianym w art. 36 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej brak notyfikacji
skutkowaé powinien tym, ze nie moga by¢ one stosowane w konkretnej sprawie bedacej
przedmiotem rozstrzygniecia, za$ dla przepiséw odnoszacych sie do swobdd podlegaja-
cych ograniczeniom z art. 36 Traktatu dopuszczalna jest ich ocena przez sad krajowy, be-
dacy jednocze$nie sadem unijnym, czy mimo nienotyfikacji sa one zgodne z wymogami
art. 36 Traktatu i nie podlegaja sankcji braku mozliwosci ich stosowania?

7 Ustawa z dnia 10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (t.j. Dz. U z 2013 r,, poz. 186
z pdzn. zm.)
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zakresie byloby sprzeczne z podstawowymi zalozeniami teorii i filozofii
prawa, ktore w swojej uproszczonej formie odwoluja si¢ do podstawowej
relacji pomigdzy wlasnie norma sankcjonowang i norma sankcjonujaca®.
Kluczowe dla analizy braku skutecznosci norm sankcjonowanych za-
wartych w u.g.h., ograniczajacych urzadzanie gier na automatach tylko
do obszaru izolowanych enklaw w postaci kasyn gry, byly rozwazania
zawarte w wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia
19.07.2012 r.’ Trybunal przypomnial w nim, ze orzekal juz, iz przepi-
sy zakazujace prowadzenia gier elektrycznych, elektromechanicznych
i elektronicznych w jakichkolwiek miejscach publicznych i prywatnych
z wyjatkiem kasyn nalezy uznac za przepisy techniczne w rozumieniu
art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34'"°. W kontekscie powyzszego Trybunal uznat
zatem, Ze przepis tego rodzaju jak art. 14 ust. 1 u.g.h., zgodnie z ktérym
urzadzanie gier na automatach dozwolone jest jedynie w kasynach gry sta-
nowi ,,przepis techniczny” w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34'".
W dalszych swoich rozwazaniach w tej sprawie, Trybunal zaakcentowat
niemozno$¢ stosowania wobec podmiotéw indywidualnych ,,przepisow
technicznych”, ktére nie zostaly notyfikowane. Stanowisko to Trybunat
wyrazil odsylajac’? do swojego wczesniejszego orzecznictwa, tj. do sprawy

Zob. na ten temat. A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Wydawnictwo Naukowe

UAM, Poznan 1996, s. 55. Autor w sposob bardzo obrazowy wyjasnia to zagadnienie,

wskazujac, ze w myél tej koncepcji mozna wyrézni¢ dwie normy: ,,(...) 1) sankcjono-

wang, ktora adresatowi pierwotnemu A w okoliczno$ciach B nakazuje czyni¢ C, a takze

2) norme sankcjonujaca, ktéra nakazuje, by adresat wtorny (organ panstwa) wymierzyt

sankcje adresatowi pierwotnemu A, gdy w okolicznosciach B nie spefni czynu C. (...)”

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 19 lipca 2012 r. w sprawach

polaczonych C-213/11, C-214/11 i C-217/11 Fortuna sp. z o.0. (C-213/11), Grand sp.

zo0.0. (C-214/11), Forta sp. z o.0. (C-217/11) przeciwko Dyrektorowi Izby Celnej w Gdy-
ni, ECLI:EU:C:2012:495.
Zob. pkt 24 wyroku, o ktérym mowa w przypisie 10. W tresci tego wyroku Trybunat
odwotal si¢ do swojego orzeczenia z dnia 26 pazdziernika 2006 roku wydanego w spra-
wie Komisja Wspélnot Europejskich przeciwko Grecji, ECLI:EU:C:2006:673.

' Zob. pkt 25 wyroku w sprawach polaczonych C-213/11, C-214/11 i C-217/11. Po-
twierdzone to zostalo m.in. w p6zniejszym wyroku Trybunatu z dnia 11 czerwca
2015 r. w sprawie C-98/14 Berlington Hungary Tandcsadé és Szolgdltaté kft, Lixus
Szerencsejdték Szervezd kft, Lixus Projekt Szerencsejdték Szervezd kft, Lixus Invest Sze-
rencsejdték Szervezd kft, Megapolis Terminal Szolgdltaté kft przeciwko Magyar Allam,
ECLL:EU:C:2015:386.

12 Zob. pkt 27 wyroku w sprawach polaczonych C-213/11, C-214/111 C-217/11.
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CIA Security International®®. Trybunal orzekl w niej, iz taki wlasnie skutek,
tj. bezskuteczno$¢ spornych przepiséw technicznych w wyniku narusze-
nia obowigzkéw wynikajacych z dyrektywy 83/189 nie zalezy od zadnego
wyraznego przepisu, ktdry by go przewidywal. Zdaniem Trybunalu, bez-
spornym jest, ze celem dyrektywy jest ochrona swobodnego przeptywu to-
warow poprzez uprzednia kontrole o charakterze prewencyjnym i ze obo-
wigzek notyfikacji stanowi zasadniczy sposéb wykonywania tej kontroli
wspolnotowej (obecnie unijnej). Skutecznos$¢ tej kontroli jest tym silniej-
sza, ze dyrektywe nalezy interpretowaé w ten sposdb, iz naruszenie obo-
wiazku notyfikacji stanowi powazne uchybienie proceduralne, powodu-
jace bezskutecznos$¢ spornych przepiséw technicznych wobec jednostek.

Nalezy zatem wyraznie zauwazy¢, ze w sprawie CIA Security Interna-
tional Trybunal wskazal, ze dyrektywa 83/189 powinna by¢ interpreto-
wana w ten sposob, ze naruszenie obowigzku notyfikacji powoduje bez-
skutecznos¢ przepiséw technicznych, co oznacza, zZe nie mozna si¢ na nie
powola¢ wobec jednostek'. Ponadto zauwazyl on, ze art. 8 i 9 dyrektywy
83/189 nalezy interpretowac w ten sposdb, ze jednostki moga sie na nie
powolywac przed sagdem krajowym, na ktérym ciazy obowigzek odmowy
zastosowania krajowego przepisu technicznego, ktéry nie zostal notyfiko-
wany zgodnie z dyrektywa". Tezy zawarte w orzeczeniu Trybunalu maja
charakter jednoznaczny, stanowczy oraz nie zostalty obwarowane zadnymi
dodatkowymi warunkami. Nie budzg tez one jakichkolwiek watpliwosci,
ktére moglyby powodowac, iz nalezaloby rozwazac istnienie istotnych wy-
jatkéw w stosunku do nich.

W kontekscie powyzszych rozwazan nalezy doj$¢ do wniosku, ze art. 14
ust. 1 u.g.h. byl regulacja o charakterze ogdélnym, niezwykle mocno wska-
zujacy na systemowy kierunek regulacji prawnej zmierzajacej do delegali-
zacji wszelkiej dzialalnoséci w zakresie gier na automatach poza limitowa-
nymi liczbowo kasynami gry. Oczywiscie z orzeczenia w sprawie Fortuna
i in. ptynie jednoznaczny wniosek, ze nie tylko przepis art. 14 ust. 1 tej
ustawy, ale rowniez inne przepisy tego rodzaju co art. 14 ust. 1 u.g.h.
byly ,przepisami technicznymi”. Zatem wobec braku notyfikacji art. 14

3 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 30 kwietnia 1996 r. w spra-
wie C-194/94 CIA Security International SA przeciwko Signalson SA i Securitel SPRL,
ECR 1996 s. 1-02201.

4 Zob. pkt 54 wyroku w sprawie C-194/94.

1> Zob. pkt 55 wyroku C-194/94.
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ust. 1 u.g.h. i innych przepiséw tego rodzaju, nie mogty one mie¢ zasto-
sowania i stanowi¢ podstawy rozstrzygania. Taki wniosek wynika jedno-
znacznie z analizy wieloletniego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. Egzemplifikacja takich orzeczen moga by¢ rozstrzygnie-
cia na przyktad w sprawie CIA Security International, w sprawie Unilever'®,
czy w postepowaniu Sapod Audic"”. Trybunal w nich wyraznie skonstato-
wal, ze konsekwencje pominiecia w procesie legislacyjnym obowigzkowej
procedury notyfikacji nalezy rozumie¢ w ten sposdb, ze takie przepisy nie
moga by¢ stosowane, a tym samym nalezy je traktowac jako calkowicie
bezskuteczne wobec jednostki'®. Oczywiscie nie oznacza to, ze s3 one au-
tomatycznie eliminowane z systemu prawnego. Tak nie jest, bowiem one
nadal obowigzuja, ale nie moga by¢ wlasnie stosowane®.

6 Wyrok Trybunatu z dnia 26.09.2000 r. w sprawie C-443/98 Unilever Italia SpA i Central
Food SpA, ECLLI:EU:C:2000:496.
17 Wyrok Trybunatu z dnia 6 czerwca 2002 r. w sprawie C-159/00 Sapod Audic przeciwko
Eco-Emballages SA, ECLI:EU:C:2002:343.

'8 Takie same wnioski zawarte s3 m.in. w opinii Rzecznika Generalnego Elmera z dnia
24 pazdziernika 1995 roku wydanej w sprawie C-194/94 CIA Security International SA
przeciwko Signalson SA i Securitel SPRL, ECR 1996 s. 1-02201. Stwierdzil on, ze ,,Nie
notyfikowane przepisy techniczne nie moga w konsekwencji stanowi¢ podstawy do na-
fozenia na przedsigbiorce jakiejkolwiek kary, ani tez nie moga powstrzymac go przed
obrotem produktem, ktéry jest niezgodny z tymi przepisami”. Brak mozliwosci sto-
sowania takich przepiséw zostat tez potwierdzony m.in. w wyroku Trybunatu z dnia
8 wrzesnia 2005 r. w sprawie C-303/04 Lidl Italia Srl przeciwko Comune di Stradella,
ECLI:EU:C:2005:528. Stwierdzit w nim, Ze brak notyfikacji przepisu technicznego Ko-
misji przed jego przyjeciem powoduje, iz do sadu krajowego nalezy odmowa zastoso-
wania tego przepisu prawa krajowego. Nalezy przy tym doda¢, iz w takim wypadku
obowigzek odmowy zastosowania przepisu technicznego, ktory nie zostat notyfiko-
wany, spoczywa nie tylko na sadach ale réwniez organach administracji (zob. wyrok
Trybunalu z dnia 22.06.1989 r. w sprawie C-103/88 Fratelli Costanzo SpA przeciwko
Comune di Milano, ECR 1989 01839 oraz wyrok Trybunalu z dnia 11 lipca 2002 r.
w sprawie C-62/00 Marks ¢ Spencer plc przeciwko Commissioners of Customs & Exci-
se, ECLI.EU:C:2002:435. Zob. takze wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia
21 grudnia 2011 r., sygn. akt: I FSK 301/11, System Informacji Prawnej Lex Prestige.

Maciej Gérka, Kontrola przestrzegania prawa wspélnotowego przez paristwa i podmioty
prywatne w Unii Europejskiej, Wydawnictwo UMK, Torun 1999, s. 118 i n. Zob. takze
Justyna Maliszewska-Nienartowicz, Naruszenie obowigzku notyfikacji przepiséw tech-
nicznych a zasada pierwszetistwa prawa UE - glosa do postanowienia SN z 28.11.2013 .
(I KZP 15/13), Europejski Przeglad Sadowy 2014, nr 6, s. 41 i n. Autorka wskazata
w nim, ze: ,Natomiast w kontekscie stwierdzenia SN, Zze zamiast obowigzku wyni-
kajacego z art. 14 ust. 1 u.g.h. nie mozna zastosowaé obowiazku notyfikacji, nalezy
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RELACJA ART. 14 UST. 1 U.G.H. I ART. 89 UST. 1 PKT 2 U.G.H.

W odwotaniu do ogélnej funkcji prawa jako systemu dyrektyw ustanowio-
nych przez panstwo, wyznaczajacych pod rygorem przymusu okreslone
zachowania, mozna - niezaleznie od przyjetej konwencji budowy normy
prawnej — widzie¢ norme prawng jako calo$ciowa regule okreslajaca za-
réwno pewne zachowania (obowiazki, zakazy lub nakazy), jak i konse-
kwencje prawne nieprzestrzegania tych zachowan.

Te jej elementy sg ze sobg sprzezone w ten sposdb, ze jedne warunkuja
istnienie drugich. Brak zakazu okreslonego zachowania wyklucza ustano-
wienie sankgji za takie zachowanie. Podstawowg przestanka zastosowania
sankcji administracyjnej jest obiektywny fakt naruszenia prawa. Stwier-
dzenie zatem niedopuszczalnosci stosowania art. 14 ust. 1 ustawy o grach
hazardowych ze wzgledu na brak jego notyfikacji jako przepisu technicz-
nego powodowal, ze urzadzanie gier poza kasynem gry nie naruszato pra-
wa, bowiem taki zakaz nie zostal skutecznie wprowadzony do porzadku
prawnego. Powodowalo to brak mozliwosci zastosowania przepisu art. 89
ust. 1 pkt 2 u.g.h. przewidujacego kar¢ pieniezna za naruszenie zakazu
okreslonego w art. 14 ust. 1 u.g.h.*.

zauwazy¢, iz skutkiem zastosowania zasady pierwszenstwa nie zawsze jest tzw. efekt
substytucji (ang. substitution), a zatem zastgpienie regulacji krajowej bezposrednio
skutecznym przepisem prawa UE. W praktyce wystepuje rowniez tzw. efekt wyklu-
czenia lub wylaczenia (ang. exclusion effect), kiedy to sad nie moze zastosowaé prze-
pisu krajowego, lecz zarazem w jego miejsce ,,nie wejdzie” przepis unijny; pojawia si¢
on m.in. wowczas, gdy dyrektywa jest powolywana w celu niezastosowania niezgodnej
z nig regulacji krajowe;j”

Zob. A. Kisielewicz, Kary administracyjne przewidziane ustawqg z dnia 19 listopada
2009r. o grach hazardowych w praktyce orzeczniczej sgdow administracyjnych, Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego. NSA. 2013, z. 5. Nalezy takze zauwazyc¢,
ze na $cisty zwiazek pomiedzy tymi przepisami zwracal uwage Trybunal Konstytu-
cyjny w wyroku z dnia 21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt: P 32/12 System Informacji
Prawnej Lex Prestige. Zauwazyt on, ze ,,(...)Tam, gdzie przepisy nakladajg na osoby
tizyczne lub prawne obowiazki, winien si¢ réwniez znalez¢ przepis okreslajacy kon-
sekwencje niespetnienia obowigzku. Brak stosownej sankcji powoduje, iz przepis
staje si¢ martwy, a niespetnianie obowigzku nagminne. Art. 83 Konstytucji naklada
na kazdego obowiazek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Mozna zatem
przyjaé, ze w granicach zakreslonych przez Konstytucje ustawodawcy przystuguje
swoboda okreslenia sankcji zwigzanych z niedopelnieniem obowigzku (wyrok TK
o sygn. K 23/99 i powotany tam wyrok TK o sygn. P 2/98). Nie ma zatem watpliwo-
$ci, ze przewidziane w kwestionowanych przepisach sankcje prawne (administracyjne
i karnoskarbowe) stuzg zapewnieniu przestrzegania obowiazku okre§lonego w art. 14

20
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Biorac pod uwage powyzsze rozwazania, konieczne jest zauwaze-
nie, Ze sady administracyjne calkowicie niezasadnie stosowaly art. 14
ust. 1 u.g.h., czy tez nie uchylaly decyzji, w ktérych jako samodzielng pod-
stawe prawng nalozenia kar wskazywano art. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h. Nie
do zaakceptowania jest bowiem koncepcja ,swoistego oderwania si¢”
przepisu sankcjonujagcego art. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h. od jakiejkolwiek nor-
my sankcjonowanej z ustawy o grach hazardowych. Taka mozliwos¢ nale-
zalo odrzuci¢ jako wadliwg m.in. z uwagi na to, Ze norma sankcjonujaca
zawarta w tym przepisie miata charakter blankietowy. Skoro natomiast
z tresci przepisu art. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h. nie wynikata jakakolwiek powin-
nos¢, z ktdrej nie przestrzeganiem wigzalaby sie okreslona dolegliwos¢ dla
adresata, tym samym bez powigzania jej z przepisem art. 14 ust. 1 u.g.h.
nie byto mozliwe ustalenie tresci obowiazku obcigzajacego dany podmiot
i sankcjonowanego norma z art. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h. Zatem nalezalo
uznad, ze przepis art. 14 ust. 1 u.g.h. oraz art. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h. stanowi-
ty zrédlo jednej normy prawnej sprzezone;.

ODMOWA ZASTOSOWANIA NIENOTYFIKOWANYCH PRZEPISOW
TECHNICZNYCH U.G.H. W KONTEKSCIE ZASADY NEMO AUDITUR
PROPRIAM TURPITUDINEM (ANG. ESTOPPEL)

Na wstepie tej czesci pracy nalezy po krotce wyjasni¢ czym charakteryzuje
sie doktryna estoppel. Otéz zgodnie z nig - nie do przyjecia jest sytuacja,
w ktdrej okreslony podmiot w sposdb nieuzasadniony wyrzadza szkode
drugiej stronie lub w spos6b nieuzasadniony uzyskuje jakas korzysc¢?'.

Jak juz zostalo wykazane powyzej, art. 14 u.g.h. byl przepisem tech-
nicznym, w zwiazku z czym istnial obowigzek jego notyfikacji, czego nie
uczyniono, pomimo tego, ze panstwo polskie zdawalo sobie sprawe z ist-
nienia takiego obowigzku. Ergo, skoro podjeto decyzje o nie rozpoczy-
naniu procesu notyfikacji przepiséw technicznych, to konsekwencja tego
stanu rzeczy byl brak mozliwosci ich stosowania. W kontekscie tak proste;
zaleznosci przyczyna-skutek musza budzi¢ ogromne zdziwienie twier-
dzenia, zgodnie z ktérymi powolywanie si¢ na bezskuteczno$¢ art. 14
ust. 1 u.g.h., a w konsekwencji na bezskuteczno$¢ art. 89 ust. 1 pkt 2 sta-

ust. 1 ustawy o grach hazardowych i w tym sensie pozostaja w racjonalnym zwigzku
z ochrong interesu publicznego, egzemplifikowanego przez ogélne i szczegdtowe cele
ustawy o grach hazardowych oraz art. 107 k.k.s. (...)“

Zob. G.E. Maggs, Estoppel and Textualism, The American Journal of Comparative Law
2006, nr 54, s. 167.
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nowi naduzycie prawa. Takie stanowisko jest w szczegdlnosci zdumie-
wajace, jezeli mozna je odnalez¢ w tresci uzasadnien orzeczen sadow
administracyjnych®. Nastepuje bowiem w takim wypadku catkowite
niezrozumienie okreslonych poje¢. Trudno bowiem jest obiektywnie po-
réwnywac podmiot, ktdry jest tzw. znikajacym podatnikiem (missing tra-
der), ktorego celem jest uzyskanie nienaleznego zwrotu podatku od war-
tosci dodanej z podmiotem, ktéry powoluje si¢ na zaniedbania panstwa,
tj. na brak dokonania notyfikacji przepisow technicznych. W tym pierw-
szym przypadku podmiot dziala catkowicie niezgodnie z prawem, ma-
jac od poczatku zamiar dokonania oszustwa, natomiast w tym drugim
przypadku, to panstwo dziala w sposob bezprawny, nakladajac poprzez
swoje organy kary pieni¢zne za zachowania, ktdre nie s3 objete zaka-
zem, bowiem przepisy je okreslajace nie zostaly w ogdle notyfikowane.
Poréwnanie zatem tych dwoch sytuacji jest catkowicie niemozliwe oraz
pozbawione jakichkolwiek racjonalnych podstaw. Tym samym nalezy
wyraznie stwierdzi¢, ze bezskuteczno$¢ nienotyfikowanych przepisow
technicznych u.g.h. implikujaca niemozno$¢ stosowania wprowadzo-
nych ograniczen marginalizujacych uzZywanie automatéw tylko w ka-
synach gier, a w konsekwencji nakladania kar pieni¢znych, nie mogta
i moze by¢ utozsamiana z ,nieuczciwym lub stanowigcym naduzycie”
powolywaniem si¢ na prawo unijne. Przywolane przez sady pojecia byly
immanentnie zwigzane z wykorzystaniem mechanizmoéw podatku VAT
w aspekcie wspdlnotowym (obecnie unijnym), celem osiggania nienalez-
nych zyskéw w formie odliczen, zwolnien i zwrotéw podatku, do czego
sprowadzalo si¢ powolywane orzecznictwo Trybunatu. W analizowanej
sytuacji, istotne fakty wygladaja zupelnie odmiennie, bowiem to nie jed-
nostka naduzywa prawa unijnego powolujac sie na nie, ale to panstwo
usiluje czerpac nienalezne korzysci z bezprawnych dziatan, co pozostaje
W sprzecznosci z ugruntowang w prawie unijnym zasada nemo auditur
propriam turpitudinem allegans (ang. estoppel)*.

> Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 listopada 2015 r., sygn..
akt: IT GSK 183/14, System Informacji Prawnej Lex Prestige.

Zob. na ten temat A. Kozlowski, Estoppel w prawie wspolnotowym [w:] Zasady ogdl-
ne prawa wspélnotowego, pod red. C. Mika Torun 2007, s. 325-326. Autor wskazal,
ze w my$l zalozen zasady estoppel panstwa cztonkowskie musza si¢ powstrzymac
od wyciaggniecia negatywnych konsekwencji w stosunku do oséb fizycznych badz
prawnych, poniewaz same pozostaja w ztej wierze z uwagi na brak badz niewlasciwe
wdrozenie w zycie unijnej dyrektywy.
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UcHWALA NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO
JAKO PROBA ROZWIAZANIA PROBLEMU

W zwigzku z istniejacy problemami zwigzanymi z interpretacja przepi-
séw u.g.h. Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wystapil o pod-
jecie w skladzie siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego
uchwaly wyjasniajacej: ,,1. Czy art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy z 19 listopa-
da 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2015 r. poz. 612, ze zm.) jest
przepisem technicznym w rozumieniu art. 1 pkt 11 dyrektywy 98/34/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustana-
wiajacej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw
technicznych oraz zasad dotyczacych uslug spoleczenstwa informacyj-
nego (Dz. Urz. UE L z 1998 r. Nr 204, s. 37, ze zm., dalej: dyrektywa
nr 98/34/WE), ktorego projekt powinien by¢ przekazany Komisji Euro-
pejskiej zgodnie z art. 8 ust. 1 akapit pierwszy tej dyrektywy i czy wo-
bec niewykonania tego obowiazku, przepis ten moégl by¢ podstawa wy-
mierzenia kary pieni¢znej za naruszenie niektdrych przepiséow ustawy
o grach hazardowych? 2. Czy dla rekonstrukcji znamion deliktu admi-
nistracyjnego opisanego w art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada
2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2015 r. poz. 612, ze zm.) oraz
stosowalnosci tego przepisu w sprawach o nalozenie kary pienieznej,
ma znaczenie techniczny — w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajacej
procedure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw tech-
nicznych oraz zasad dotyczacych ustug spoleczenstwa informacyjnego
(Dz. Urz. UE Lz 1998 r. Nr 204, 5. 37, ze zm.) — charakter art. 14 ust. 1 tej
ustawy oraz nieprzekazanie projektu tego przepisu Komisji Europejskiej
zgodnie z art. 8 ust. 1 akapit pierwszy tej dyrektywy? 3. Czy urzadzaja-
cy gry na automatach poza kasynem gry, bez koncesji i wymaganej re-
jestracji automatu, podlega karze pieni¢znej, o ktérej mowa w art. 89
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych
(Dz. U.z 2015 r. poz. 612, ze zm.), czy tez karze pienieznej przewidzianej
w art. 89 ust. 1 pkt 2 tej ustawy?”

Ramy niniejszej pracy nie pozwalaja na calkowitg i kompleksowg ana-
lize powyzszej uchwaly, zatem zostanie ona ograniczona do przytoczenia
najwazniejszych uwag zwiazanych z odpowiedzia Sadu na drugie z pytan,
tj. czy dla rekonstrukcji znamion deliktu administracyjnego opisanego
w art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardo-
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wych (Dz. U. z 2015 r. poz. 612, ze zm.) oraz stosowalnosci tego przepisu
w sprawach o nalozenie kary pieni¢znej, ma znaczenie techniczne - w ro-
zumieniu dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
22 czerwca 1998 r. ustanawiajacej procedure udzielania informacji w dzie-
dzinie norm i przepiséw technicznych oraz zasad dotyczacych ustug spo-
teczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. UE L z 1998 r. Nr 204, s. 37, ze zm.)
— charakter art. 14 ust. 1 tej ustawy oraz nieprzekazanie projektu tego
przepisu Komisji Europejskiej zgodnie z art. 8 ust. 1 akapit pierwszy tej
dyrektywy? Pytanie to niewatpliwie dotyczy gléwnych rozwazan zawar-
tych w niniejszej pracy oraz uzywajac nieco innych stéw, odpowiedz na nie
ma wyjasni¢ kwestie relacji prawnej pomiedzy tymi dwoma przepisami,
a tym samym, czy maja one charakter sprzezony, czy tez sa go pozbawio-
ne. Tym samym Naczelny Sad Administracyjny w swojej uchwale miat
rozstrzygna¢, czy dla rekonstrukcji znamion deliktu administracyjnego
opisanego w art. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h. oraz stosowalnosci tego przepisu
w sprawach o nalozenie kary pieni¢znej, ma znaczenie brak notyfikacji
oraz techniczny - w rozumieniu dyrektywy nr 98/34/WE - charakter
art. 14 ust. 1 tej u.g.h.

W swojej uchwale Sad doszed! do nieprawidtowych wnioskow, ktdre
nie znajduja jakiegokolwiek oparcia w przepisach prawa; dodatkowo ne-
guja one fundamentalne zasady prawoznawstwa oraz teorii prawa, a takze
stojag w wyraznej opozycji do zasad prawa unijnego. Udzielil on bowiem
na pytanie drugie odpowiedzi negatywnej nie widzac oczywistego ,,sprze-
zenia” tych dwodch przepisow ze soba. Zaskakujaca jest takze argumen-
tacja, ktéra doprowadzila do takiego rozstrzygniecia. W niej Naczelny
Sad Administracyjny odwotatl si¢ m.in. do koniecznosci przeprowadzenia
swoistego testu.

Zauwazyt on, ze w sytuacji, gdy art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach ha-
zardowych penalizuje urzadzanie gier na automatach w sposob niezgodny
z prawem, a z art. 14 ust. 1 tej ustawy wynika, ze urzadzanie gier na au-
tomatach jest dozwolone w kasynach gry, co wymaga spetnienia szeregu
szczegotowych warunkéw okreslonych ustawg $cidle reglamentujaca tego
rodzaju dzialalno$¢, to za oczywiste uznac nalezy, ze z punktu widzenia sto-
sowania albo odmowy stosowania tego przepisu, ustaleniem faktycznym
o wiodacym i prawnie relewantnym znaczeniu jest ustalenie odnoszace sig
do nastepujacej okolicznosci. Mianowicie, czy podmiot prowadzacy dzia-
talnos¢ regulowang ustawg o grach hazardowych w ogdle poddat sie¢ dzia-
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taniu zasad okreslonych tg ustawa — w tym zwlaszcza zasad okreslonych
w jej art. 14 ust. 1 w zwiazku z art. 6 ust. 1 - czy tez przeciwnie, zasady te
zignorowal w ten sposob, ze na przyklad dzialalno$¢ t¢ prowadzit pomimo,
ze ani zezwolenia, ani koncesji na prowadzenie gry nigdy nie posiadal, ani
tez nie ubiegal si¢ o nie. Zdaniem Sadu, ustalenie tej okolicznosci ma ten
walor - co szczeg6lnie mocno Sad zaakcentowal - Ze bez niej w ogole nie
sposob przeprowadzi¢ w konkretnej sprawie swoistego rodzaju ,testu”
stosowalnosci regulacji penalizujacej naruszenie zasad okreslonych prze-
pisem technicznym, w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE, ktérego projekt
nie byl notyfikowany Komisji Europejskiej stosownie do art. 8 ust. 1 tej
dyrektywy, a mianowicie przepisu art. 89 ust. 1 pkt 2 w jego powiazaniu
z art. 14 ust. 1 ustawy o grach hazardowych. Ustalenie wskazanej okolicz-
nosci stanowi tym samym warunek wstepny tego ,,testu”.

W kolejnej czesci swoich wywoddéw, sad odniodst si¢ miedzy innymi
do podstaw aksjologicznych lezacych u podstaw obydwu systemdow praw-
nych, tj. unijnego oraz krajowego. Zauwazyt on, Ze prawo unijne - a wiec
tak samo, jak i prawo krajowe - sprzeciwia si¢ powolywaniu si¢ na wprost
wynikajace z jego uregulowan, czy tez wyinterpretowane z nich przez
Trybunat Sprawiedliwosci uprawnienia, w sytuacji gdy, polega¢ miatoby
to wylacznie na tworzeniu standw faktycznych (stanéw rzeczy) pozornie
tylko odpowiadajacych tym uprawnieniom w celu skorzystania z nich
i powolywania si¢ na nie, przy jednoczesnym braku istnienia ku temu
usprawiedliwionych oczekiwan i podstaw. To jest takich, ktore znaj-
dowalyby uzasadnienie w prawnie chronionych wartosciach. Znajduje
to — zdaniem Sadu - swoje potwierdzenie w tym stanowisku Trybunatu
Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej, z ktérego wynika, ze nikt nie moze
powolywac sie na normy prawa unijnego w celach nieuczciwych lub sta-
nowiacych naduzycie.

Dalej Sad zauwazyl, ze fakt ujawnienia oraz wykazania przez upraw-
niony organ panstwa urzadzania gier na automatach w takich okoliczno-
$ciach, jak te przyktadowo wskazane lub tez im podobnych, oraz wydania
przez ten organ orzeczenia w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej, zda-
niem Naczelnego Sadu Administracyjnego w powiekszonym sktadzie, nie
daje podstaw do przyjecia, aby podmiot urzadzajacy gry mogt skutecznie
powolac si¢ na argument o technicznym charakterze przepisu art. 14 usta-
wy o grach hazardowych, ktorego projekt powinien podlega¢ notyfikacji
i tym samym na brak skutecznosci tego przepisu, a w konsekwencji na ar-
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gument o braku podstaw do zastosowania we wskazanych okolicznosciach
art. 89 ust. 1 pkt 2 tej ustawy, jako przepisu niestosowalnego, bo sank-
cjonujacego naruszenie zasad organizowania i urzadzania gier na auto-
matach, ktére okreslone zostaly w przepisie technicznym. Innymi stowy
zdaniem Sadu, brak poddania si¢ ustawie o grach hazardowych w zakre-
sie okreslonych nig zasad organizowania i urzadzania gier na automatach
i urzadzanie tych gier w sposéb zilustrowany przywotanymi przyktadami
lub podobnymi im - co do ich istoty — dzialaniami lub zachowaniami, nie
uzasadnia odmowy stosowania w tego rodzaju stanach faktycznych art. 89
ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych, jako podstawy nalozenia kary
pienieznej tylko z tego powodu, ze przepis ten penalizuje naruszenie zasad
organizowania i urzadzania gier na automatach, ktére okreslone zostaly
w przepisie technicznym, ktérego projekt nie zostal notyfikowany Komisji
Europejskiej, zgodnie z art. 8 ust. 1 dyrektywy transparentne;j.

Nie jest wiec tak - jego zdaniem - Ze art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach
hazardowych pozostaje w tego rodzaju (funkcjonalnym) zwigzku z tech-
nicznym przepisem art. 14 tej ustawy, ktéry to zwiazek, zawsze i bezwa-
runkowo - a wigc, bez wzgledu na elementy i okolicznosci konkretnych
stanow faktycznych obrazowanych przywolanymi powyzej przyklada-
mi - uzasadnia odmowe jego zastosowania, jako podstawy nalozenia kary
pienieznej, ilekro¢ podmiot urzadzajacy gry na automatach czyni to poza
kasynem gry.

Uzasadnienie tego stanowiska przedstawione przez sad nie przekonuje.
Jest pelne teoretycznych stwierdzen i koncepcji, zaprezentowanych dodat-
kowo przy uzyciu ,barokowej maniery” pelnej semantycznych ,,0zdobni-
kow”, a pozbawione konkretnych, mocnych argumentdéw, ktdre ,trafialyby
w punkt” i nie pozostawialy przeciwnikom tej koncepcji nic innego, jak
tylko uznac te argumentacj¢ za stuszng. Dowodzi ono, ze tak naprawde
przedstawiana argumentacja jest wymuszana i pomimo braku jej stuszno-
$ci podejmowana jest prdba jej ,akomodowania” w odniesieniu do kon-
kretnej tezy. Z pewnoscia jako catkowicie bledne jest wykorzystanie kon-
cepcji ,testu” do oceny tego, czy istnieje zwigzek pomiedzy analizowanymi
dwoma artykulami. Bez wplywu na to pozostaje takze zachowanie pod-
miotu prowadzacego gry. Wszystkie bowiem czynniki decydujace o tym,
czy na dany podmiot moze by¢ nalozona kara administracyjna maja cha-
rakter obiektywny. Prowadzenie dzialalnosci w zakresie przewidzianym
w u.g.h. albo bylo zgodne z ta ustawg albo bylo z nig niezgodne, nieza-
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leznie od dzialann podejmowanych przez dany podmiot oraz jego zamia-
réw. Sg one catkowicie czynnikami pozanormatywnymi, ktére nie moga
mie¢ wplywu na dokonywana analize. Brak notyfikacji oraz tego konse-
kwencje majg takze charakter obiektywny, podobnie jak silne zwigzanie
przepisu art. 14 ust. 1 u.g.h. oraz art. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h., co prowadzi
do sytuacji, w ktorej obiektywny brak stosowalnosci pierwszego z tych
przepisow uniemozliwia nalozenie kary administracyjnej przewidzianej
w drugim z nich. Nalezy zatem zgodzi¢ si¢ z M. Gérskim, ktéry wskazuje:
ze ,(...) dla rekonstrukcji znamion deliktu administracyjnego opisanego
w art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych oraz stosowalnosci tego
przepisu w sprawach o nalozenie kary pienieznej nie ma réwniez znacze-
nia techniczny [...] charakter art. 14 ust. 1 tej ustawy. Stanowisko NSA za-
kfada bowiem nieprawidlowo, ze dopuszczalne i zasadne jest egzekwowa-
nie za pomocg instrumentarium sankgji (art. 89 ust. 1 pkt 2 u.g.h) zakazu
wynikajgcego z przepisu zawierajacego norme techniczna, ktory z uwagi
na nienotyfikowanie go (w fazie projektu) Komisji Europejskiej, wbrew
obowiazkowi wynikajacemu z art. 8 dyrektywy 98/34, jest pozbawiony
waloru stosowalnosci (art. 14 ust. 1 u.g.h.). Stanowisko Naczelnego Sadu
Administracyjnego w tym zakresie stanowi wykladnie in fraudem legis
z perspektywy prawa Unii. Wskazywana w szczego6lnosci jako uzasadnie-
nie stanowiska NSA kwestia autonomii funkcji sankcji zawartej w art. 89
ust. 1 pkt 2 u.g.h. nie ma znaczenia, skoro niezaleznie od tej funkcji w kaz-
dym przypadku zastosowanie przepisu wyrazajacego sankcje stanowi eg-
zekwowanie obowigzku wynikajacego z przepisu (art. 14 ust. 1 u.g.h.), kté-
rego stosowac nie wolno” (...)*.

Jak catkowite nieporozumienie nalezy traktowa¢ odwolanie sie
do orzeczen Trybunalu wydanych w odniesieniu do naduzycia pra-
wa do odliczenia podatku naliczonego na gruncie podatku od warto-
$ci dodanej. Najlepszym komentarzem do tego stanowiska Sadu bedzie
przywolanie argumentacji, ktéra znalazla si¢ w tresci jednego ze zdan
odrebnych do wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego®. Wskaza-
no w nim, ze ,,(...) powotany wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci nie jest
adekwatny do problemu wystepujacego w tej sprawie. Odmowa zasto-

# M. Gérski, Glosa do uchwaty NSA z dnia 16 maja 2016 r., I1 GPS 1/16, System Infor-
macji Prawnej Lex Prestige.

» Zdanie odrebne sedziego NSA Joanny Kabat-Rembelskiej do wyroku NSA z dnia
02 grudnia 2015 r., sygn. akt IT GSK 397/14.
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sowania nienotyfikowanego przepisu art. 14 ust. 1 u.g.h. wynika z jego
obiektywnej wady, spowodowanej zaniechaniem przez panstwo wyko-
nania obowigzku wynikajacego z art. 8 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy
98/34/WE. Jak juz podniesiono przed organami panstw cztonkowskich
nie mozna powotywac si¢ wobec jednostki na przepisy techniczne, ktére
nie byly notyfikowane, a w szczeg6lnosci nie mozna naklada¢ na jed-
nostki obowiazkow i wymierza¢ kar (por. wyrok w sprawie C-194/94).
Panstwo czlonkowskie nie moze bowiem odnosi¢ korzysci z niewyko-
nania obowiazku nalozonego na nie przez dyrektywe.” Jasnos¢ tego wy-
wodu w polaczeniu z jego trafnoscig i brakiem ,,silenia si¢” na ,,przeteo-
retyzowane koncepcje” niweczg koniecznos¢ prowadzenia jakiejkolwiek
dalszej argumentacji w tym zakresie.

PODSUMOWANIE

W niniejszej pracy zostaly zaprezentowane praktyczne problemy zwigzane
z interpretacja wybranych artykuléw ustawy z dnia 19 listopada 2009 r.
o grach hazardowych. Zdecydowana wigkszos¢ z nich, na ktére natrafia-
ty podmioty dokonujace ich interpretacji, nie byta zwigzana z trudnoscia
odczytania z okreslonego przepisu normy prawnej, ale z konsekwencja-
mi braku notyfikacji przepisow tej ustawy Komisji Europejskiej, pomimo
istnienia takiego wymogu prawnego. Ten brak byl przedmiotem wielu
rozwazan, poczawszy od sadéw administracyjnych, poprzez Trybunat
Konstytucyjny, Sad Najwyzszy, skonczywszy na Trybunale Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej. Na przestrzeni blisko siedmiu lat nie udalo si¢ tym
podmiotom osiggna¢ jednolitych wnioskéw interpretacyjnych. W odnie-
sieniu do sagdéw administracyjnych ten stan rzeczy miala zmieni¢ uchwala
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 maja 2016 r. Pomimo tego,
ze zostala ona wydana i formalnie wigze ona wszystkie sklady orzekajace
sadow administracyjnych, to argumentacja zawarta w tresci jej uzasadnie-
nia nie przekonuje, a w odniesieniu do wielu fragmentéw musiata by¢ pod-
dana solidnej krytyce. Powyzsze pokazuje takze jakie trudnosci praktycz-
ne i interpretacyjne moze wywolywac i wywoluje wzajemna relacja prawa
krajowego i prawa unijnego. Jest to takze dowodem na to, ze interpretacja
przepiséw w multicentrycznym systemie prawa nie jest zadaniem tatwym
i wymaga gruntownej wiedzy nie tylko w zakresie prawa krajowego i unij-
nego, ale takze dorobku orzeczniczego Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Powstaje takze bardzo ciekawe pytanie, czy wydana uchwa-
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ta konczy spor dotyczacy konsekwencji braku notyfikacji analizowanych
przepisow Komisji Europejskiej. Nie mozna by¢ tego pewnym i wydaje
sie, ze za jaki$ czas ta tematyka powroci juz w nieco zmienionym kontek-
$cie. Bowiem, w zwigzku z wyczerpaniem krajowych srodkéw zaskarze-
nia, wiele podmiotow moze probowa¢ dochodzi¢ swoich praw przed Eu-
ropejskim Trybunatem Praw Cztowieka, powolujac si¢ na to, ze natozone
bezzasadnie kary administracyjne naruszajg ich prawo wlasnosci, co z ko-
lei stanowi naruszenie art. 1 Protokotu Pierwszego Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci. Jezeli skargi zostang przyjete
do rozpoznania, bedzie to z pewnoscig ciekawy temat do kolejnej analizy.
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