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WYROK
z dnia 23 lipca 2013 r.
Sygn. akt P 4/11"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Zbigniew Cieslak — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Teresa Liszcz — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 23

lipca 2013 r., pytania prawnego Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Poznaniu:
czy art. 135 ust. 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach
hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540), uniemozliwiajacy —
podmiotom prowadzacym dzialalno$¢ gospodarcza polegajaca na
urzadzaniu gier na automatach o niskich wygranych odnos$nie
przedsiewzie¢ podjetych przed 1 stycznia 2010 r. — dopuszczalng
wczesniej zmiang¢ miejsca urzadzania gry, ustalonego w uprzednio
wydanym zezwoleniu, jest zgodny z wyrazong w art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej] Polskiej zasada ochrony interesow w toku
podmiotow prowadzacych takowg dziatalno$¢, ktore — w zaufaniu do
dotychczasowych przepisow — rozpoczely realizacje szeScioletnich
przedsigwzie¢ gospodarczych,

orzeka:

Art. 135 ust. 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz.
U. Nr 201, poz. 1540, z 2010 r. Nr 127, poz. 857 oraz z 2011 r. Nr 106, poz. 622 i Nr 134,
poz. 779) jest zgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiegj.

UZASADNIENIE
|

1. Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu, postanowieniem z 8 grudnia
2010 r. (sygn. akt I SA/Po 549/10), wystapil z pytaniem prawnym, czy art. 135 ust. 2
ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 1540; dalej:
ustawa hazardowa) jest zgodny z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg ochrony interesow
w toku podmiotéw, ktoére — w zaufaniu do obowigzujacych przepisow — rozpoczely
realizacje szesScioletnich przedsiewzig¢ gospodarczych. Zdaniem sadu, przepis ten

* Sentencja zostala ogloszona dnia 30 sierpnia 2013 r. w Dz. U. poz. 1002.



uniemozliwia podmiotom prowadzacym, podjeta przed 1 stycznia 2010 r., dziatalno$¢
gospodarczg, polegajaca na urzadzaniu gier na automatach o niskich wygranych (dale;j:
dziatalno$¢ hazardowa, automaty o n.w.), dopuszczalng wczesniej — zdaniem sadu —
zmian¢ miejsca urzadzania gry ustalonego w zezwoleniu (decyzji administracyjnej).

Stan faktyczny, lezacy u podstaw pytania prawnego, przedstawia si¢ nastepujgco:
Spoétka uzyskata w pazdzierniku 2008 r. decyzj¢ Dyrektora Izby Skarbowej zezwalajaca na
prowadzenie przez sze$¢ lat (do pazdziernika 2014 r.) dziatalnosci hazardowej w 59
szczegbtowo okreslonych punktach gier (usytuowanych w lokalach gastronomicznych
ustlugowych 1 handlowych). Zezwolenie to zostalo wydane na podstawie ustawy z dnia 29
lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych (Dz. U. z 2004 r. Nr 4, poz. 27, ze zm.;
dalej: ustawa dawna). W listopadzie 2009 r., nadal pod rzadami ustawy dawnej, spotka
wniosta 0 zmiang¢ usytuowania pigciu punktéw gier, czyli — w praktyce — 0 przeniesienie
automatow o n.w. z lokali, ktérych wtlasciciele zrezygnowali ze wspdlpracy z nig, do
innych lokali. W lutym 2010 r., juz pod rzadami ustawy hazardowej, Dyrektor Izby Celnej
(dalej: DIC; z koncem pazdziernika 2009 r. nastgpitla zmiana wiasciwosci organdw
administracji) — powotujac si¢ na jej art. 135 ust. 2 — odmowil dokonania wnioskowanej
zmiany, o ktérg wniosta Spoéitka. Ta odwolala si¢, zarzucajac temu przepisowi
niekonstytucyjnos¢, a organowi administracji bezpodstawne przecigganie postepowania
administracyjnego do czasu wejScia w zycie ustawy hazardowej 1 — nastgpnie —
prowadzenie go na podstawie przepisOw nieobowigzujacych, bo nienotyfikowanych
Komisji Europejskiej. Decyzjg z czerwca 2010 r. DIC utrzymat w mocy decyzje wydang w
pierwszej instancji. Ta wtasnie decyzja zostata w lipcu 2010 r. zaskarzona do sadu
administracyjnego (skarga zostata dodatkowo uzupelniona w listopadzie 2010 r.), a
skarzaca spotka wniosta o jej uchylenie albo stwierdzenie jej niewazno$ci oraz o
wystgpienie z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego.

Pytajacy sad przedstawit zmiany stanu prawnego w zakresie prowadzenia
dziatalnos$ci hazardowej i uznat, ze art. 135 ust. 2 ustawy hazardowej, uniemozliwiajacy,
dopuszczalng wczesniej — jego zdaniem — zmiang usytuowania okreslonego w zezwoleniu
punktu gry, narusza wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasade¢ ochrony interesow w toku,
mieszczacg si¢ w klauzuli demokratycznego panstwa prawnego i1 wynikajacej z niej
zasadzie zaufania do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. Sad podkreslil, ze
obowigzek uwzglednienia interesOw w toku ma kategoryczny charakter w tych sytuacjach,
w ktorych ustawodawca wyznaczyt pewien okres, w ktorym miato by¢ mozliwe
prowadzenie interesow wedtlug z gory ustalonych regut. Ustawodawce wigze bowiem
zasada, zgodnie z ktorg jezeli w przepisie prawa zapewniono obywatela, ze przez pewien
czas obowigzywa¢ go beda okreslone reguly 1 obywatel ten — kierujac sie takim
zapewnieniem — rozpoczat konkretne dzialania, to regul tych nie mozna juz zmienia¢ na
jego niekorzys¢. Zasada ta chroni okreslone przedsigwziecia gospodarcze rozpoczete pod
rzadami okre$lonych uregulowan 1 trwajace po zmianie przepisow. Powotujac
orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, pytajacy sad przypomniat przestanki ochrony
interesOw w toku 1 stwierdzit, ze nie obejmuje ona potocznie rozumianych intereséw ,,w
ogolnosci”, lecz tylko przedsiewzigcia, co do ktérych przepisy prawa wyznaczajg horyzont
czasowy ich realizacji. Gwarantuje wiec, ze dotychczasowe normy o okreslonej tresci beda
obowigzywa¢ w ustalonym horyzoncie czasowym, cho¢ nie nalezy utozsamiad
poszanowania interesow w toku z gwarancjg niezmiennos$ci przepisow regulujacych dang
dziatalnos¢.

Zdaniem pytajacego sadu, zezwolenie na prowadzenie przez skarzaca spotke
dziatalnosci hazardowej opiewato na okreslong liczbe punktow gier (59) 1 okreslony czas
(6 lat), wynikajacy wprost z art. 36 ust. 1 ustawy dawnej. Uzyskujac je, spotka miata —



zdaniem pytajacego sadu — §wiadomos¢ mozliwosci ubiegania si¢ 0 zmian¢ usytuowania
poszczegodlnych punktow gier. Mogta wigc zastosowac strategie biznesowa polegajaca na
uruchomieniu maksymalnej liczby punktow gier — bez szczegdtowe) weryfikacji
mozliwosci dlugotrwalego prowadzenia w nich dziatalno$ci hazardowej — poniewaz, w
razie utraty faktycznej mozliwo$ci prowadzenia gier w danym punkcie, miata mozliwos¢
wystgpienia o zmiang zezwolenia i przeniesienie punktu gier na podstawie art. 155 k.p.a.

Ustawa hazardowa nie dopuszcza mozliwosci zmiany usytuowania punktu gier
okreslonego w zezwoleniu, co stanowi istotng modyfikacj¢ stanu prawnego, zwlaszcza w
sytuacji, w ktorej niemozliwe staje si¢ dalsze wykorzystywanie zainstalowanych tam
automatow o n.w., ze wzgledu na jego likwidacj¢ (zamkniecie lokalu gastronomicznego
albo sklepu) albo wypowiedzenie umowy przez osob¢ go prowadzacg. Gdyby taka
regulacja znana byta spétce w momencie rozpoczynania dziatalnosci hazardowej, spotka ta
przyjetaby inny model biznesowy, nastawiony nie na inwestowanie w stworzenie
maksymalnie duzej liczby punktow gier, lecz na uzyskiwanie zezwolen na ich usytuowanie
w lokalach zapewniajacych mozliwie najwyzsze prawdopodobienstwo ich funkcjonowania
przez caty okres objety zezwoleniem.

Pytajacy sad zwrdcit uwage, ze zgodnie z art. 28 ust. 2 ustawy dawnej, automaty 0
n.w. nie mogly stanowi¢ wlasnosci o0sob trzecich, a zatem podmiot podejmujacy
dziatalno$¢ hazardowa musiat naby¢ je na wtasnos¢, czyli poczyni¢ inwestycje obliczong
na okres wazno$ci zezwolenia, a w nastepstwie zmiany przepisOw pozbawiony zostal
mozliwosci efektywnego wykorzystywania nabytych sktadnikow majatkowych, a de facto
rowniez ich zbycia.

Nie kwestionujac uprawnien ustawodawcy do nowelizowania przepisow, rowniez
w sposob niekorzystny dla ich adresatow, ani do ksztaltowania zasad prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej w sposob zapewniajacy konieczng ochrone odbiorcow ustug oraz
porzadku publicznego (co moze uzasadnia¢ nawet catkowity zakaz organizowania gier na
automatach o n.w.), pytajacy sad zwrécit uwage, ze w demokratycznym panstwie prawnym
stanowienie 1 stosowanie prawa nie powinno by¢ putapka na obywatela, ktory prowadzac
legalng dziatalno$¢ gospodarczg, nawet t¢ oceniong nast¢pnie jako szkodliwa spotecznie,
powinien mie¢ mozliwos¢ uktadania swoich spraw w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na
niekorzystne skutki prawne swych decyzji, niemozliwe do przewidzenia w chwili ich
podejmowania.

Pytajacy sad wyjasnil, ze od uzyskania odpowiedzi na pytanie prawne zalezy
rozstrzygnigcie rozpatrywanej przezen sprawy, poniewaz art. 135 ust. 2 ustawy hazardowe;j
stanowi materialnoprawng podstawe¢ zaskarzonej decyzji administracyjnej, a stwierdzenie
jego niekonstytucyjnosci przesadzi o koniecznosci jej uchylenia, a w sprawie znajdzie
wtedy zastosowanie art. 135 ust. 1 w zwigzku z art. 51 ust. 1 1 ust. 2 pkt 1 lit. a ustawy
hazardowe;j.

2. W pisSmie z 13 maja 2011 r. Marszatek Sejmu przedstawil stanowisko, ze art.
135 ust. 2 ustawy hazardowej jest zgodny z art. 2 Konstytucji. Na wstepie zwrocit uwage,
ze dopuszczalno$¢ na gruncie ustawy dawnej zmiany miejsca prowadzenia dzialalnos$ci
hazardowej (usytuowania punktu gier) wynikata nie wprost z prawa materialnego, lecz
jedynie z art. 155 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267; dalej: k.p.a.), co zreszta bylo w
orzecznictwie przedmiotem watpliwosci, rozstrzygnigtych przez Naczelny Sad
Administracyjny (dalej: NSA) uchwatg z 3 listopada 2009 r. w sprawie o sygn. akt I GPS
2/09 (dalej: uchwata NSA). Zdaniem Marszatka Sejmu, istotag owych dawniej wydawanych



zezwolen nie byla sama w sobie mozliwo$¢ ich zmiany, ale uprawnienie do prowadzenia
dziatalnosci hazardowej w precyzyjnie okreslonych punktach prowadzenia gier.

Analizujgc art. 2 Konstytucji, Marszatek Sejmu stwierdzil, ze tres¢ zasady
ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (zasady lojalnosci
panstwa wzgledem obywateli) mozna sprowadzi¢ do zakazu zastawiania przez przepisy
prawne pulapek, formutowania obietnic bez pokrycia badz naglego wycofywania si¢ przez
panstwo ze zlozonych obietnic lub ustalonych regut postepowania. Z zasady tej
wyprowadza si¢ migdzy innymi zasad¢ ochrony ,interesow w toku”, ktorymi sg
przedsiewziecia gospodarcze 1 finansowe rozpoczete na gruncie dotychczas
obowigzujacych przepisOw i1 niezakonczone w czasie, w ktorym te przepisy ulegly zmianie.
W opinii Marszatka Sejmu, sytuacja prawna podmiotéw dotknigtych zmiang prawa
powinna by¢ poddana przepisom przejsciowym pozwalajagcym im  dokonczyc
przedsigwziecia podjete na podstawie wczesniejszej regulacji, w przeswiadczeniu, ze jest
ona i pozostanie stabilna. Nie jest to jednak rownoznaczne z gwarancjg niezmiennosSci
prawa, poniewaz ustawodawca dysponuje mozliwoscig ograniczania uprawnien i znoszenia
przywilejow, zatem prawa, ktoérych trwanie nie jest ograniczone przez ustawodawce
zadnym horyzontem czasowym, moga podlega¢ modyfikacjom.

Marszalek Sejmu podkreslit, ze ustawa hazardowa zostata uchwalona w zwigzku z
koniecznoscia kompleksowej zmiany przepisOw, spowodowanej miedzy innymi
wystepujagcymi na rynku gier hazardowych nieprawidtowosciami. Ustawa ta stanowi
jednak, ze podmioty posiadajagce zezwolenia, wydane pod rzagdami ustawy dawnej, beda
mogly prowadzi¢ swa dziatalno$¢ do czasu ich wygasnigcia, zatem — w tym zakresie — nie
zostaly naruszone zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
ani ochrony interesow w toku. Jednostka zawsze musi liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana
warunkow spotecznych lub gospodarczych moze nie tylko powodowaé zmiany
obowigzujgcego prawa, ale rowniez prowadzi¢ do niezwlocznego wprowadzenia w zycie
nowych regulacji prawnych, a ocena konstytucyjnosci aktu normatywnego wymaga
ustalenia, na ile usprawiedliwione sa oczekiwania owej jednostki, ze nie zostanie narazona
na prawne skutki, ktorych nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania decyz;ji.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze dzialalnos¢ hazardowa na podstawie zezwolen
udzielonych na podstawie ustawy dawnej jest — do czasu ich wygasnigcia — prowadzona
wedtug przepisoOw dotychczasowych.

Przedstawiajac szczegotowo tres¢ ustawy dawnej, Marszatek Sejmu podkreslit, ze
precyzyjne wskazanie miejsc urzadzania gry na automatach o n.w. byto pod jej rzadami
warunkiem koniecznym uzyskania zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci hazardowej, a
przez to nalezalo do istotnych elementéw uprawnienia do prowadzenia tego rodzaju
dziatalnosci gospodarczej. Innymi stowy, istota tych zezwolen bylo prowadzenie
dziatalnos$ci hazardowej, przez 6 lat, w S$cisle okreslonych w zezwoleniu punktach gier,
usytuowanych w konkretnych lokalach. Do istoty uprawnienia ptyngcego z zezwolenia nie
zalicza si¢ jednak prawo do zmiany liczby albo usytuowania okreslonych punktéw gier —
mozliwos¢ taka zostala wyprowadzona jedynie z ogdlnych norm proceduralnych,
dotyczacych nadzwyczajnego trybu zmiany decyzji administracyjnej. Mozliwos¢ ta
wykrystalizowata si¢ dopiero w wyniku powotanej wczes$niej uchwaty NSA, wydanej
wobec koniecznosci zlikwidowania rozbiezno$ci w orzecznictwie, poniewaz NSA
stwierdzil, ze zmiana lub uchylenie decyzji w trybie art. 155 k.p.a. jest dopuszczalna,
jednak stalaby sie niemozliwa, jezeli sprzeciwialyby sie temu przepisy szczegdlne,
Marszatek Sejmu podkreslit, iz art. 135 ust. 2 ustawy hazardowej jest wiasnie takim
przepisem, stanowigcym negatywng przestanke zastosowania art. 155 k.p.a. Ta negatywna
przestanka nie modyfikuje istoty uprawnienia, wynikajacego z wczesnie] uzyskanego



zezwolenia, lecz jedynie ogranicza mozliwo$¢ jego zmiany w nadzwyczajnym trybie.
Ograniczenie takie jest egzemplifikacjg rationis legis ustawy hazardowej, majacej
uporzadkowac i podda¢ nowej reglamentacji caly model tej dziedziny zycia gospodarczego
1 spotecznego. Marszalek Sejmu podkreslil, ze nowe zasady, ustanowione w ustawie
hazardowej, oddziatujg przede wszystkim na przyszio$¢, niemniej refleksowo dotknely
rowniez dziatalnosci w toku, nie roznigcej si¢ co do istoty od dziatalnosci prowadzonej po
wejsciu w zycie tejze ustawy. W tym kontekScie Marszalek Sejmu uznal, ze przestanki
ograniczenia konstytucyjnych praw 1 wolnos$ci, z uwagi na konieczno$¢ ochrony
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, zdrowia 1 moralnosci publicznej, a takze praw
innych os6b, w zakresie unormowanym zaskarzonym przepisem, zostaly przez
ustawodawce uksztattowane prawidtowo 1 powinny dotyczy¢ rowniez spraw w toku.

3. W piSmie z 7 wrzesnia 2011 r., Prokurator Generalny zajat stanowisko, ze
zaskarzony przepis jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze wynikajace z ochrony interesow w toku
oczekiwania prawne majg z zalozenia charakter tymczasowy i przejSciowy, okreslony
ramami czasowymi wyznaczonymi przez ustawodawce, a zasada ochrony zaufania nie
wyklucza zmian w systemie prawnym, za$§ adresaci muszg si¢ liczy¢ ze zmiennos$cig prawa,
wynikajacg na przyktad ze zmiany warunkow spotecznych lub gospodarczych. Zwrécit
uwage, ze ustawa hazardowa zostata uchwalona w reakcji na — spowodowang
niekorzystnymi spotecznie zmianami i nieprawidtlowos$ciami — potrzebe kompleksowe;j
zmiany przepiséw, regulujacych dynamicznie rozwijajacy si¢ rynek gier hazardowych.
Uzasadniony interes wtadzy publicznej byt 1 jest motywowany grozba uzaleznienia si¢
szerokich kregdw spoleczenstwa od hazardu (spoteczng patologig) 1 pilng potrzeba
przeciwdziatania temu. Uniemozliwienie urzadzania — poza kasynami — gry na wszelkich
automatach, ktorych dziatanie oparte jest na elemencie losowo$ci, ma ograniczy¢ rozwoj
hazardu.

Prokurator Generalny omowit szczegdlowo przepisy przejsciowe dotyczace gier
na automatach o n.w. Zwrocit uwage, ze pytajacy sad btednie odczytuje art. 118 ustawy
hazardowej jako prowadzacy do zakazu zmiany usytuowania punktu gier, okre§lonego w
zezwoleniu wydanym przed 1 stycznia 2010 r. Przepis ten dotyczy tymczasem jedynie
stosowania tej ustawy do postgpowan bedacych w toku przed jej wejsciem w zycie, nie za$
do realizowanych juz przedsiewzi¢¢ gospodarczych podjetych w okresie obowigzywania
ustawy dawnej. Od dnia wejscia w zycie ustawy hazardowej brakuje podstaw prawnych
podejmowania dziatalnosci hazardowej poza kasynami gry, natomiast ustawa ta nie
uniemozliwia kontynuowania takiej dziatalnosci na podstawie wcze$niej udzielonych
zezwolen, a stosowng gwarancj¢ ustawodawca zawart w art. 129 ust. 1 ustawy hazardowe;.
Tym samym, w opinii Prokuratora Generalnego, przepisy ustawy hazardowej majag — w
zatozeniu ustawodawcy — oddziatywac przede wszystkim na przysztos¢ tego rynku i tylko
W bardzo ograniczonym zakresie dotyczg dziatalnosci rozpoczetej pod rzadami
wcezesniejszych regulacji.

Opisawszy regulacje ustawy dawnej dotyczace gier na automatach o n.w.,
Prokurator Generalny podkreslit, ze istota zezwolen na prowadzenie dzialalnos$ci
hazardowej byla zgoda na prowadzenie jej w wyznaczonych ramach czasowych i w
okreslonej liczbie punktéw gier o precyzyjnie wskazanym usytuowaniu. Tym samym
wskazanie 1 ustalenie — decyzja administracyjng — usytuowania konkretnego punktu gier
byto $cisle zwigzane z uprawnieniem do prowadzenia tego rodzaju dziatalnosci. Za istotny
element uprawnienia wynikajgcego z zezwolenia nie mozna natomiast uzna¢ prawa do
zmiany liczby albo usytuowania okreslonych w zezwoleniu punktéw gier, gdyz



ustawodawca nie zawarl w ustawie dawnej stosownego przepisu materialnoprawnego, a
mozliwos¢ taka nie byla brana pod uwage przez wiele lat ani w praktyce organdéw, ani W
orzecznictwie sagdow.

Prokurator Generalny zwrdcit uwage, ze kategoria gier na automatach o n.w.
zostala wprowadzona do ustawy dawnej dopiero w 2003 r., ale ustawodawca nie ustanowit
wowczas mozliwosci modyfikowania zezwolen, w tym w odniesieniu do liczby 1
usytuowania punktow gier, co byto jego wyraznym zamierzeniem, gdyz kierowat sig¢
potrzebg zapewnienia panstwu mozliwo$ci monitorowania i regulowania rynku gier
hazardowych. Przeanalizowal nastgpnie orzecznictwo sadow administracyjnych w
sprawach dotyczacych zmian zezwolen na urzadzanie gier na automatach o n.w. na
podstawie art. 155 k.p.a., podkreslajac istnienie wieloletniej rozbieznosci w tym zakresie.
Stwierdzit, ze pytajacy sad dostrzega nabyte prawo podmiotowe, ktore miatoby wynikaé
nie z normy prawa materialnego, lecz jedynie z uchwaly NSA, dotyczacej interpretacji
norm proceduralnych k.p.a., podjetej na 17 dni przed uchwaleniem i na niespelna dwa
miesigce przed wejsciem w zycie ustawy hazardowej. Zdaniem Prokuratora Generalnego,
oznacza to, ze prawna mozliwo$¢ zmiany decyzji dotyczacych miedzy innymi usytuowania
punktow gier pojawita si¢ dopiero w ostatniej fazie ich wydawania pod rzagdami ustawy
dawnej, co jednak spowodowato jej traktowanie przez adresatow oOwczesnych decyzji
administracyjnych jako swoistego ,,prawa”. Prokurator Generalny podkreslit poglad NSA,
ze zmiana zezwolenia w zakresie usytuowania punktoéw gier stalaby si¢ niemozliwa, gdyby
sprzeciwiaty si¢ temu przepisy szczegodlne, a taki wlasnie charakter ma zaskarzony przepis,
zawierajacy negatywng przestanke, uniemozliwiajacg zastosowanie art. 155 k.p.a.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, sytuacja prawna podmiotdw prowadzacych
reglamentowang prawnie dziatalno$¢ gospodarczg, uksztaltowana na gruncie ustawy
dawnej, nie odpowiada sformulowanym w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
kryteriom podlegania ochronie wynikajacej z konstytucyjnej zasady ochrony intereséw W
toku. Zastosowanie za$§ nowego stanu prawnego Ww odniesieniu do podmiotoéw
dysponujacych uzyskanymi w poprzednim stanie prawnym uprawnieniami do prowadzenia
dziatalnosci hazardowej zostalo przez ustawodawce dokonane w ramach przystugujacej mu
swobody regulacyjnej.

W rozprawie 23 lipca 2013 r. nie wzigl udzialu przedstawiciel pytajacego sadu, a
pozostali uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska zajete w pismach.

i
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Uwagi ogolne, zakres rozpoznania, problem konstytucyjny.

1.1. Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu przedstawil pytanie prawne,
czy art. 135 ust. 2 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201,
poz. 1540, ze zm.; dalej: ustawa hazardowa), uniemozliwiajacy — dopuszczalng wczesniej
— zmiang ustalonego w zezwoleniu miejsca urzadzania gry, jest zgodny z wynikajacg z art.
2 Konstytucji zasadg ochrony interesOw w toku przedsigbiorcoéw prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza, polegajaca na urzadzaniu gier na automatach o niskich wygranych (dalej:
dziatalnos¢ hazardowa, automaty o n.w.), ktérzy — w zaufaniu do dotychczasowych
przepisow — rozpoczeli przed 1 stycznia 2010 r. realizacj¢ szescioletnich przedsigwzigé
gospodarczych.



Zakwestionowany art. 135 ust. 2 ustawy hazardowej stanowi, ze ,,W wyniku
zmiany zezwolenia nie moze nastgpi¢ zmiana miejsc urzadzania gry, z wyjatkiem
zmniejszenia liczby punktéw gry na automatach o niskich wygranych”.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze pytanie prawne spetnia warunki ustawowe 1
moze by¢ przedmiotem rozpoznania. Zarazem zaznacza, ze przedmiotem rozwazan w
niniejszej sprawie nie jest ani sama dziatalno$¢ hazardowa jako taka, ani nie sg motywy —
zarowno merytoryczne (wskazane w jej projektach, druki sejmowe nr 2481/VI kad. i
2482/V1 kad.), jak i ewentualne polityczne — uchwalenia ustawy hazardowe;.

1.2. Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze w skardze do sadu
administracyjnego przedsi¢biorca zarzucil ustawie hazardowej — jako zawierajacej, jego
zdaniem, przepisy techniczne (w rozumieniu prawa UE), a nienotyfikowanej we
wiasciwym trybie Komisji Europejskiej — bezskuteczno$¢ wobec podmiotéw prywatnych.
Kwestia ta stala si¢ przedmiotem pytania prejudycjalnego Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego (dalej: WSA) w Gdansku (zob. postanowienie z 16 listopada 2010 r.,
sygn. akt IIl SA/Gd 261/10) 1 zostala rozstrzygnieta wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (dalej: TSUE) z dnia 19 lipca 2012 r. (sygn. akt C-213/11), ktory
stwierdzil, ze przepisy ustawy hazardowej, mogace powodowac ograniczenie (a nawet
stopniowe uniemozliwienie) prowadzenia gier na automatach poza kasynami i salonami
gry, potencjalnie stanowia ,,przepisy techniczne”, o ktorych mowa w art. 1 pkt 11
dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r.
ustanawiajacej procedur¢ udzielania informacji w dziedzinie norm 1 przepisow
technicznych oraz zasady dotyczace ustug spoteczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. UE L
204 z 21 lipca 1998 r., s. 37 i Dz. Urz. UE polskie wydanie specjalne, rozdz. 13, t. 20, s.
337, ze zm.). Ich projekt powinien byt jednak zosta¢ przekazany Komisji Europejskiej
tylko w razie ustalenia, 1z wprowadzajg one warunki mogace miec¢ istotny wpltyw na
wiasciwosci lub sprzedaz produktow (czyli automatéow o n.w.), a dokonanie takiego
ustalenia nalezy do sadu krajowego.

Po wydaniu wyroku TSUE, polskie sagdy administracyjne zaczely wydawacé wyroki
dotyczace miedzy innymi zmiany zezwolen na prowadzenie gier na automatach o n.w., w
zakresie miejsca urzadzania gry, sg one jednak rozbiezne.

Sad, ktory wystapil z pytaniem prejudycjalnym, wydat 19 listopada 2012 r. wyrok
(sygn. akt III SA/Gd 569/12) uchylajacy zapadte w postepowaniu administracyjnym
decyzje organdéw obu instancji w zakresie, w jakim rozstrzygnelty one o odmowie zmiany
zezwolenia na urzadzanie 1 prowadzenie dziatalno$ci w zakresie gier na automatach o n.w.
Sad ten stwierdzit, ze przepisy ustawy hazardowej — w tym art. 135 ust. 2 — wywarly
istotny wplyw na wiasciwosci lub sprzedaz produktu, jakim jest automat o n.w., ktéry po
uptywie waznoS$ci zezwolen bedzie mogt by¢ wprawdzie dalej wykorzystywany, ale tylko
w kasynach i w niewielkiej liczbie (w skali kraju — 3640 automatow o n.w., czyli 6,9%
automatow o n.w. faktycznie eksploatowanych pod koniec 2009 r.). Pozostate automaty o
n.w. beda musialy zosta¢ przeprogramowane na umieszczane w kasynach ,,automaty
wysokohazardowe” (bez ograniczenia wysokosci mozliwej do uzyskania wygranej) albo na
umieszczane poza kasynami automaty do gier zrecznosciowych (niepodlegajacych ustawie
hazardowej). W obu wypadkach nastapi wiec zasadnicza zmiana wlasciwos$ci urzadzenia.
W tych okolicznos$ciach sad uznal, ze ustawa hazardowa zawiera przepisy techniczne, a
zatem powinna byla zosta¢ notyfikowana. Wyrok ten jest nieprawomocny, skarga
kasacyjna wptyneta do Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) w lutym 2013 r. 1
jest rozpatrywana pod sygn. akt 11 GSK 194/13.

Odmiennie rzecz rozstrzygnal — rOwniez na razie nieprawomocnie — WSA we
Wroctawiu kilkoma wyrokami, w tym na przyktad wyrokiem z 31 maja 2013 r. (sygn. akt



II SA/Wr 121/13), oddalajac skarge spotki z 0.0. na odmowe zmiany decyzji w zakresie
lokalizacji punktu gier. Sad podkreslit, ze gry hazardowe nie podlegaja harmonizacji na
szczeblu UE, a zatem to panstwa cztonkowskie samodzielnie ustanawiajg ramy prawne w
tej dziedzinie, cho¢ nie moga przy tym narusza¢ czterech swobdd traktatowych. Moga
jednak wprowadza¢ swoiste ich ograniczenia, jesli sg one niezb¢dne do ochrony wartosci
ujetych w art. 36, art. 52, art. 62 i art. 65 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.
Urz. UE C 83 z 30 marca 2010 r., s. 47) lub sg uzasadnione nadrzgdnymi wymogami
majgcymi znaczenie dla ogotu spoteczenstwa i uznanymi przez orzecznictwo TSUE
(takimi jak np.: moralno$¢ publiczna, porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne,
zdrowie 1 zycie ludzi). Sad stwierdzil, ze na gruncie prawa unijnego dopuszczalne sa
bariery w handlu, o ile sg konieczne 1 stuzg interesowi publicznemu. Nawet stwierdzenie,
ze przepis ma charakter techniczny, nie wyklucza mozliwosci powotania si¢ przez panstwo
na klauzule porzadku publicznego i bezpieczenstwa publicznego, zdrowia publicznego, czy
moralnos$ci  publicznej, jako nadrzgdnych warto$ci chronionych przez panstwo
cztonkowskie, ktore ma prawo chroni¢ konsumentow przed niepozagdanymi, niszczgcymi
struktury spoteczne zjawiskami, do jakich nalezy hazard — ,,uzaleznienie, ktore prowadzi
do utracjuszostwa, pozbawiania rodziny srodkow do zycia, upadtosci, samobojstw, utraty
zdrowia psychicznego, rozpadu wigzi rodzinnych, zawodowych, spotecznych,
przestepczosci”.

W opinii tego sadu, stopniowa eliminacja z obrotu gier urzagdzanych dotychczas na
automatach o n.w. w tak wielu punktach, stanowi rezygnacj¢ z wczesniejszego wyjatku od
zasady urzadzania gier hazardowych wylacznie w kasynach i salonach gry. Do specyficznej
sfery gier hazardowych nie mozna stosowac kryteriow takich samych jak do dziatalnosci
gospodarczej stuzacej zaspokajaniu standardowych potrzeb spoteczenstwa (sprzedaz,
swiadczenie ustug). Rozwigzania przyjete w ustawie hazardowej nie majg charakteru
dyskryminujgcego, poniewaz dotyczg — na tych samych zasadach i W rdwnym stopniu —
wszystkich podmiotéw dotad operujacych na rynku krajowym, sg tez proporcjonalne i
uzasadnione interesem publicznym. W tych okoliczno$ciach — zdaniem sadu — nie moga
stanowi¢ przepisoOw technicznych, zwlaszcza ze dotychczasowe automaty o n.w. moga by¢
nadal legalnie wykorzystywane w dotychczasowych miejscach do czasu wygasni¢cia
posiadanych zezwolen, a w przyszto$ci bedg mogly by¢ wykorzystywane w kasynach gry,
po uzyskaniu koncesji, albo zosta¢ przystosowane do gier zrecznosciowych,
niepodlegajacych ustawie hazardowej. Tym samym przepisy ustawy hazardowej nie
wywieraja ,,istotnego” wptywu na wlasciwos¢ tych produktow.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze przedstawiona wyzej kwestia nie jest
przedmiotem pytania prawnego, zatem nie stanowi obiektu jego analizy ani
rozstrzygnigcia. Podkresla natomiast, ze ewentualna niezgodno$¢ ustawy hazardowej z
prawem unijnym, zwtaszcza za$ niezgodno$¢ wynikajaca z zaniedban formalnoprawnych
odpowiedzialnych polskich organdéw, nie wptywa automatycznie na oceng zgodnosci tresci
zakwestionowanej przez pytajacy sad regulacji z Konstytucja.

1.3. Przedstawiony Trybunatowi Konstytucyjnemu problem dotyczy wptywu
zmian obowigzujagcego prawa na trwajaca przez czas dluzszy sytuacje prawnag
przedsigbiorcow, dziatajacych zarowno pod rzgdami dawnej, jak i nowej regulacji prawne;.
Istota sprawy jest, czy warunki prowadzenia konkretnej dziatalnosci gospodarczej moga
zosta¢ przez ustawodawce doprecyzowane w sposob niekorzystny dla przedsiebiorcow,
albo - inaczej rzecz ujmujgc — czy Kkonstytucyjna zasada zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa i pochodna w stosunku do niej zasada ochrony interesow w
toku gwarantuje niepogorszenie sytuacji prawnej przedsigbiorcy.



2. Stan prawny w zakresie prowadzenia dziatalno$¢ hazardowe;j 1 jego zmiany.

2.1. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze — z uwagi na konkretny charakter
kontroli inicjowanej w trybie pytania prawnego oraz stan faktyczny sprawy lezacej u jego
podstaw — analizie poddaje tylko stan prawny w zakresie istotnym dla sprawy, poczynajgc
od chwili uzyskania przez przedsigbiorce decyzji administracyjnej zezwalajacej na
prowadzenie okre§lonego rodzaju dziatalnosci hazardowej (pazdziernik 2008 r.), a konczac
na zmianach wprowadzonych z poczatkiem 2010 r. przez zaskarzong ustawe. Przedmiotem
analizy s3 wylacznie unormowania dotyczace urzadzania gier na automatach o n.w. 1 to
gtéwnie pod katem okreslenia miejsca urzadzania gier (punktéw gier) oraz jego zmiany.

2.2. W sprawie lezacej u podstaw pytania prawnego, decyzja administracyjna —
zezwolenie na prowadzenie dziatalno$ci hazardowej — zostata wydana na podstawie ustawy
z dnia 29 lipca 1992 r. o grach 1 zaktadach wzajemnych (Dz. U. z 2004 r. Nr 4, poz. 27, ze
zm.; dalej: ustawa dawna). Kategoria gier na automatach o n.w. pojawita si¢ w niej w
potowie 2003 r., mocg ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o zmianie ustawy o grach
losowych, zaktadach wzajemnych i1 grach na automatach oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 84, poz. 774).

Zgodnie z ustawg dawng, grami na automatach o n.w. byly gry na urzadzeniach
mechanicznych, elektromechanicznych 1 elektronicznych o wygrane pieni¢zne lub
rzeczowe, w ktorych warto$¢ jednorazowej wygranej nie przewyzszata rownowartosci 15
euro, a stawka za udzial w jednej grze nie przekraczala 7 eurocentow (réwnowartos$¢ ta
ustalana byta wedtug ogtaszanego przez Narodowy Bank Polski kursu kupna z ostatniego
dnia poprzedniego roku kalendarzowego; art. 2 ust. 2b ustawy dawnej). Same automaty
musiaty by¢ ,,przystosowane do ochrony praw grajacych i realizacji przepisow ustawy” 1
mogly by¢ eksploatowane — przez podmioty posiadajgce stosowne zezwolenie — dopiero
po ich dopuszczeniu przez ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych (nastepnie
— po nowelizacji dokonanej z dniem 31 pazdziernika 2009 r. mocg art. 197 pkt 4 ustawy z
dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej, Dz. U. Nr 168, poz. 1323, ze zm.; dalej: u.S.C. —
przez naczelnika urzedu celnego; art. 15b ust. 3 1 4 ustawy dawnej), nie mogty tez byc
wlasnoscig oséb trzecich (art. 28 ust. 2 ustawy dawnej). Warunki urzadzania gier na
automatach o n.w. okreslato rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 3 czerwca 2003 r. w
sprawie warunkow urzadzania gier i zaktadow wzajemnych (Dz. U. Nr 102, poz. 946, z¢
zm.). Tego rodzaju gry byly dozwolone jedynie osobom petnoletnim (art. 17 ust. 1a ustawy
dawnej).

Dzialalnos¢ w zakresie gier na automatach o n.w. mogta by¢ prowadzona
wyltacznie w formie spotki akcyjnej lub spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia, majace;j
siedzib¢ na terytorium Rzeczypospolitej (art. 5 ust. 1 ustawy dawnej) 1 kapitat nie mniejszy
niz rownowartos¢ 200 tys. euro (art. 25 pkt 3 ustawy dawnej), a samo urzadzanie takich
gier bylo dozwolone tylko w punktach gier na automatach o n.w. (innymi slowy tego
rodzaju automaty nie mogty by¢ instalowane w ,,o$rodkach gier”, czyli kasynach, salonach
gier na automatach, salonach gry bingo pieni¢zne ani tez w punktach przyjmowania
zaktadow wzajemnych), czyli w miejscach, w ktorych prowadzono gry na takich
automatach, na podstawie zatwierdzonego regulaminu, a liczba zainstalowanych
automatOow nie przekraczata 3 sztuk (art. 7 ust. la i art. 9 pkt 3 ustawy dawnej). Punkty
takie mogly by¢ usytuowane w lokalach gastronomicznych (np. barach, kawiarniach),
handlowych (sklepach) lub uslugowych (np. stacjach benzynowych), oddalonych o co
najmniej 100 m od szkot, placowek oswiatowo-wychowawczych, opiekunczych oraz
osrodkéow kultu religijnego (art. 30 ustawy dawnej). Zabronione bylo ponadto
reklamowanie tego rodzaju gier, rozumiane jako zachg¢canie do udzialu w grach,
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przekonywanie o ich zaletach, informowanie o miejscach, w ktérych sg urzadzane, 1 0
mozliwosciach uczestnictwa (art. 8 ust. 1 ustawy dawnej).

Spoétka ubiegajaca si¢ o zezwolenie na urzadzanie lub prowadzenie dziatalnosci w
zakresie gier na automatach przedstawiata wtasciwej izbie skarbowej (po wejsciu w zycie
art. 197 pkt 2 u.S.C. — dyrektorowi izby celnej), do zatwierdzenia, projekt regulaminu
takiej gry (jak rowniez projekt kazdej jego zmiany; art. 13 ust. 3a ustawy dawnej),
okreslajgcego szczegdtowe warunki i1 zasady gry, prawa 1 obowigzki jej uczestnikow,
nazw¢ podmiotu urzadzajacego gre, zasady postgpowania reklamacyjnego oraz sposéb
zglaszania 1 rozpatrywania roszczen uczestnikow gry 1 wysokos¢ kapitalu gry,
przeznaczonego do natychmiastowe] wyptaty wygranych (art. 13 ust. 4 ustawy dawnej). W
mysl art. 24 ust. 1a ustawy dawnej, zezwolenia na urzadzanie i prowadzenie dzialalnosci w
zakresie gier na automatach o n.w. udzielata wtasciwa izba skarbowa (ta, na obszarze
dziatania ktorej gry miaty by¢ prowadzone; po wejSciu w zycie art. 197 pkt 11 lit. b u.S.C.,
organem wilasciwym stal si¢ dyrektor izby celnej, na obszarze wlasciwosci miejscowe;j
ktorego byty urzadzane i prowadzone gry — art. 24 ust. 1b ustawy dawnej).

Zezwolenie obejmowato migdzy innymi nazwe spoiki, miejsce urzadzania gier, a
takze rodzaj i minimalng oraz maksymalng liczbe gier (art. 35 ust. 1 ustawy dawnej).
Wynika z tego, ze precyzyjne wskazanie usytuowania punktow gry na automatach o n.w.
(lokalizacja budynku albo lokalu) bylo koniecznym elementem zezwolenia,
uprawniajacego do prowadzenia takiej dzialalnosci tylko w owych konkretnie wskazanych
miejscach (zezwolenie wydane w sprawie lezacej u podstaw pytania prawnego okresla
nazwy, dokladne adresy 1 ,,wladajacych” sklepami, barami, kawiarniami, lokalami
uslugowymi i stacjami benzynowymi).

Zezwolenie wydawane bylo na 6 lat z mozliwoscig przedtuzenia na kolejne 6 lat
(art. 36 ust. 1 i 3 ustawy dawnej) i opiewalo na prowadzenie okre$lonej liczby punktow
gier na automatach o n.w. (art. 37 ustawy dawnej). Wymagane byto réwniez ztozenie
zabezpieczenia finansowego, zapewniajacego ochrong interesu finansowego uczestnikow
gier oraz stuzacego zaspokojeniu innych ewentualnych roszczeh, w tym z tytutu
zobowigzan podatkowych (art. 38 ustawy dawnej).

Podmioty prowadzace dziatalno$¢ w zakresie gier na automatach o n.w. byty
podatnikami zryczattowanego podatku od gier, wynoszacego réwnowartos¢ 180 euro
miesigcznie od gier urzadzanych na kazdym automacie (art. 40 1 art. 45a ust. 1 ustawy
dawnej; warto$¢ euro byla tu ustalana z zastosowaniem kursu kupna walut obcych,
oglaszanego przez Narodowy Bank Polski, z ostatniego dnia miesigca poprzedzajacego
miesigc, w ktorym nastepowata zaptata podatku — art. 45a ust. 2 ustawy dawnej). Nadzor i
kontrolg w zakresie urzadzania gier na automatach o n.w., w zakresie zgodnosSci tej
dziatalnosci z przepisami ustawy, udzielonym zezwoleniem oraz regulaminem gry
sprawowata izba skarbowa, ktora udzielita zezwolenia (art. 48a ustawy dawnej), a
nastepnie Stuzba Celna (art. 48 ustawy dawnej w brzmieniu nadanym przez art. 197 pkt 20
u.S.C.).

2.3. Ustawa hazardowa — pomijajgc przepisy przejsciowe i dostosowujgce zawarte
w rozdziale 12 — nie postuguje si¢ pojeciem gier na automatach o n.w. Stanowi ona tylko o
grach na automatach, ktorymi sg gry na urzadzeniach mechanicznych,
elektromechanicznych lub elektronicznych, w tym komputerowych, o wygrane pieni¢zne
lub rzeczowe, w ktorych gra zawiera element losowosci (wygrang rzeczowa jest rowniez
mozliwos¢ przedtuzania gry bez konieczno$ci wptaty stawki za udziat w grze, albo
mozliwo$¢ rozpoczecia nowej gry przez wykorzystanie wygranej rzeczowej uzyskanej w
poprzedniej grze; art. 2 ust. 3 i 4 ustawy hazardowej). Automaty powinny by¢
przystosowane do ochrony praw grajacych i realizacji przepisdéw ustawy 1 nie moga
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stanowi¢ wlasnosci osob trzecich, chyba ze sg przedmiotem umowy leasingu (art. 23 ust. 1
1 2). Warunki urzadzania gier na automatach okresla rozporzadzenie Ministra Finansow z
dnia 9 marca 2012 r. w sprawie szczegOélowych warunkéw rejestracji 1 eksploatacji
automatow 1 urzadzen do gier (Dz. U. poz. 312). Ponadto od 14 lipca 2011 r. obowigzuje
zasada, ze zaprogramowana warto$¢ wygranych w automacie nie moze by¢ nizsza niz 75%
kwoty wptaconych stawek (art. 18 ust. 3 ustawy hazardowej, dodany mocg art. 1 pkt 6
ustawy z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych
innych ustaw, Dz. U. Nr 134, poz. 779).

Ustawa hazardowa zlikwidowata tez kategori¢ punktéw gier na automatach o n.w.
(przewidujac istnienie jedynie kasyn gry — wydzielonych miejsc, w ktorych prowadzi si¢
miedzy innymi gry na automatach, w liczbie od 5 do 70 sztuk, salonéw gry bingo pieni¢zne
I punktdw przyjmowania zakladow wzajemnych; art. 4 ust. 1 ustawy hazardowej) i
wyraznie stanowi, w przeciwienstwie do ustawy dawnej, ze urzgdzanie gier na automatach
dozwolone jest wylgcznie w kasynach gry (art. 14 ust. 1 ustawy hazardowej), ktore moga
by¢ lokalizowane w liczbie zaleznej od liczebno$ci mieszkancow danej miejscowosci (z
ograniczeniem, by taczna ich liczba w wojewodztwie nie przekraczata jednego kasyna na
kazde pelne 650 tys. mieszkancow wojewddztwa) oraz na pelnomorskich statkach
pasazerskich 1 promach pasazerskich o polskiej przynaleznosci (art. 15 ustawy
hazardowej). Urzadzanie gry na automatach poza kasynami podlega za$ karze pieni¢znej w
wys. 12 tys. zt od kazdego automatu (art. 89 ustawy hazardowej). Wstep do kasyn maja
tylko osoby pelnoletnie, zabronione sg tez: reklama gier na automatach (publiczne
rozpowszechnianie znakéw towarowych lub symboli graficznych i innych oznaczen z nimi
zwigzanych, a takze nazw 1 symboli graficznych podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ w
tym zakresie oraz informacji 0 miejscach urzadzania gier i mozliwo$ciach uczestnictwa) i
ich promocja (mi¢dzy innymi publiczna prezentacja gier na automatach, rozdawanie
rekwizytow, wreczanie zetondw, a takze inne formy publicznego zachgcania do
uczestnictwa w nich lub przekonywania o ich zaletach badz zachg¢cania do wstepu do kasyn
gry; art. 27 ust. 1 i art. 29 ust. 1, 6 i 7 ustawy hazardowej).

Dziatalno§¢ w zakresie gier na automatach moze by¢ prowadzona tylko przez
spotke akcyjng albo spoétke z ograniczong odpowiedzialnoscig, majaca siedzibe na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (art. 6 ust. 4 ustawy hazardowej) 1 kapitat zaktadowy
nie mniejszy niz 4 min zt (art. 10 ust. 1 pkt 1 ustawy hazardowej), na podstawie koncesji
udzielonej przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych na prowadzenie
kasyna gry (art. 6 ust. 1 i art. 32 ust. 1 ustawy hazardowej). Koncesja opiewa na
prowadzenie jednego kasyna (art. 41 ust. 1 ustawy hazardowej) i obejmuje miedzy innymi
nazwe spotki, miejsce urzadzania gier, a takze rodzaj 1 minimalng oraz maksymalng liczbg
gier (art. 42 ustawy hazardowej). Jest ona udzielana na 6 lat (art. 49 ust. 1 ustawy
hazardowej), a podmiot koncesjonowany musi ztozy¢ zabezpieczenie finansowe w celu
zapewnienia ochrony interesu finansowego uczestnikOw gier oraz zabezpieczenia
zobowigzan podatkowych w podatku od gier (art. 63 ustawy hazardowej). Zgodnie z art. 8
ustawy hazardowej, do postepowan w sprawach nig okreslonych stosuje si¢ odpowiednio —
o ile ona sama nie stanowi inaczej — przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749, ze zm.; dalej: ordynacja). Urzadzanie
gier hazardowych jest przedmiotem podatku od gier, ktérego stawka w wypadku gry na
automacie wynosi 50% (art. 71 ust. 2 i art. 74 pkt 5 ustawy hazardowej).

2.4. W Kkontekécie pytania prawnego, szczegdlne znaczenie majg przepisy
przejsciowe ustawy hazardowej, regulujace jej wplyw na stosunki prawne powstate pod
rzadami ustawy dawnej, do ktorych nalezy art. 135 ust. 2.
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Przede wszystkim ustawodawca zmodyfikowat pojecie gier na automatach o n.w.,
stwierdzajac, ze rozumie przez to ,gry na urzadzeniach ~mechanicznych,
elektromechanicznych 1 elektronicznych o wygrane pieni¢zne lub rzeczowe, w ktorych
warto$¢ jednorazowej wygranej nie moze by¢ wyzsza niz 60 zl, a warto$¢ maksymalnej
stawki za udziat w jednej grze nie moze by¢ wyzsza niz 0,50 zI” (art. 129 ust. 3 ustawy
hazardowej). Przesadzil, ze zezwolenia udzielone na podstawie ustawy dawnej zachowuja
waznos¢ do czasu ich wygasniecia (art. 117 ust. 1 ustawy hazardowej), ale do postepowan
wszczetych 1 niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy hazardowe;j stosuje si¢
juz jej przepisy, o ile ona sama nie stanowi inaczej (art. 118 ustawy hazardowej). Zarazem
na podatnikow prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie gier na automatach o n.w. natozylt
zryczaltowany podatek od gier w wysokosci 2 tys. zt miesiecznie od gier urzagdzanych na
kazdym automacie (art. 139 ust. 1 ustawy hazardowe;j).

Szczegbdlne znaczenie ma art. 129 ust. 1 ustawy hazardowej, w mysl ktérego
dziatalno$¢ w zakresie gier na automatach o n.w., na podstawie zezwolen udzielonych pod
rzadami ustawy dawnej, prowadzona jest — do czasu wygasni¢cia zezwolen — przez
podmioty, ktorym ich udzielono, i wedtug przepisow dotychczasowych (znow — ,,0 ile
ustawa nie stanowi inaczej”). Ustawodawca przesadzit rowniez, ze umarza si¢ wszczgte i
niezakonczone postgpowania w sprawie wydania zezwolen na prowadzenie dziatalnosci w
zakresie gier na automatach o n.w. (art. 129 ust. 2 ustawy hazardowej).

Ustawodawca przesadzit tez w przepisach przejsciowych kwestie dopuszczalnosci
zmian zezwolen na urzadzanie gier na automatach o n.w., udzielonych na podstawie
ustawy dawnej, stanowigc, ze zezwolenia te moga by¢ zmieniane przez wilasciwych
dyrektorow izb celnych, na zasadach okreslonych w ustawie hazardowej dla zmiany
konces;ji (art. 135 ust. 1 ustawy hazardowej w zwigzku z art. 24 ust. 1b ustawy dawne;j).
Zaskarzonym art. 135 ust. 2 zastrzegt jednak, ze zmiana zezwolenia nie moze pociggna¢ za
sobg zmiany miejsc urzadzania gry, z wyjatkiem zmniejszenia liczby punktow gry na
automatach o n.w. Postanowil ponadto, ze zezwolenia te nie moga by¢ przedtuzane (art.
138 ust. 1 ustawy hazardowej) 1 moga zosta¢ cofnigte w razie stwierdzenia, ze automat o
n.w. umozliwia gre o wygrane w wysokosci przekraczajacej stawki okreslone w ustawie
(art. 138 ust. 3 ustawy hazardowej). Ustawodawca zdecydowat ponadto, ze — w odniesieniu
do urzadzania gier na automatach o n.w., na podstawie zezwolen udzielonych pod rzadami
ustawy dawnej — nie stosuje si¢ kar pienigznych przewidzianych za ich urzadzanie poza
kasynami gry (art. 141 ustawy hazardowej). Nakazatl jednak — pod rygorem kary grzywny
za wykroczenie skarbowe — by osoba kierujgca dziatalnoscig gastronomiczng, handlowa
lub ustugowag w lokalu, w ktorym usytuowany jest punkt gry na automatach o n.w.,
pisemnie powiadamiata wiasciwego naczelnika urzedu celnego o wstawieniu do lokalu
automatu do gier, przed jego uruchomieniem (art. 142 ustawy hazardowej).

3. Analiza zarzutow podniesionych w pytaniu prawnym.

3.1. Wedlug pytajacego sadu, wejscie w zycie ustawy hazardowej doprowadzito
do naruszenia art. 2 Konstytucji — zasady ochrony interesow w toku, poniewaz
uniemozliwito — dopuszczalng wczesniej, zdaniem sagdu — zmian¢ miejsca urzadzania gry
na automatach o n.w. podmiotom, ktore na podstawie ustawy dawnej rozpoczely realizacje
szescioletnich przedsiewzie¢ gospodarczych, polegajacych na urzadzaniu gier na takich
automatach. Upraszczajac, na gruncie ustawy dawnej mozna bylo — w opinii pytajacego
sadu — zmieni¢ usytuowanie punktu gier, czyli, uymujac rzecz wprost, przenie$s¢ automaty z
jednego lokalu do innego (na przyktad w razie likwidacji lokalu gastronomicznego, w
ktorym byly one pierwotnie ustawione), a dziatanie takie ustawodawca wykluczyl moca
zaskarzonego art. 135 ust. 2 ustawy hazardowej. Analizy wymaga wigc kwestia, czy — W
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konkretnych okolicznosciach sprawy — dziatanie ustawodawcy naruszylo zasad¢ ochrony
interesow w toku.

3.2. Wynikajgca z art. 2 Konstytucji zasada ochrony zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa (inaczej zwana zasadg lojalno$ci panstwa
wzgledem obywateli) adresowana jest do wiladz panstwowych, a jej treS§¢ mozna
sprowadzi¢ do zakazu zastawiania przez prawodawce ,,putapek” na obywateli,
formutowania obietnic bez pokrycia albo tez naglego wycofywania si¢ przez panstwo ze
ztozonych obietnic lub ustalonych regul postepowania. Z zasady tej wyprowadzana jest
zasada ochrony interesow w toku, ktoérymi sg przedsiewzigcia gospodarcze 1 finansowe
rozpoczete na gruncie wczesniej obowigzujacych przepisoOw, lecz niezakonczone w
sytuacji, gdy owe przepisy ulegly zmianie (tak: wyrok z 25 listopada 1997 r., sygn. K
26/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 64). Chodzi o to, by sytuacja prawna podmiotow,
ktorych dotyczy nowa regulacja, poddana byta przepisom przejsciowym pozwalajagcym im
dokonczy¢ przedsiewzigcia podjete na gruncie wczesniejszej regulacji w uzasadnionym
przeswiadczeniu, ze regulacje te sg i pozostang stabilne (zob. wyrok z 28 stycznia 2003 r.,
sygn. SK 37/01, OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 3).

Podkreslenia wymaga, ze zasada ochrony interesow w toku nie moze by¢
postrzegana jako gwarancja niezmienno$ci prawa, a w szczegolnosci ,,wiecznego” trwania
okreslonych uprawnien i1 przywilejow. Adresaci muszg liczy¢ si¢ ze zmiang prawa, ktora
moze by¢ uzasadniona, albo wrecz wymuszona, zmiang warunkow spotecznych lub
gospodarczych. Ustawodawca ma mozliwo$¢ ich ograniczania i1 znoszenia, a prawa,
ktorych trwanie nie jest ograniczone horyzontem czasowym, moga podlega¢ modyfikacjom
(zob. wyrok z 16 wrze$nia 2003 r., sygn. K 55/02, OTK ZU nr 7/A/2003, poz. 75).

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze wynikajace z zasady zaufania jednostki do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa zasady ochrony praw nabytych oraz ochrony
interesOw w toku umozliwiajg jednostkom decydowanie o ich postgpowaniu na podstawie
pelnej znajomos$ci przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych podejmowania okreslonych dzialan. Prawa podmiotowe 1 ekspektatywy
maksymalnie uksztaltowane na gruncie dotychczasowych regulacji nie moga — w mysl
omawianej zasady — zosta¢ arbitralnie zniesione ani ograniczone, cho¢ jest to
dopuszczalne, gdy przemawia za tym konieczno$¢ realizacji innej wartosci konstytucyjne;.

Zasada ochrony interesow w toku chroni przedsigwzigcia — na przyktad
gospodarcze i finansowe — rozpoczgte pod rzadami uregulowan wcezesniejszych 1 nadal
trwajace w chwili zmiany przepisow. Zapewnia ona jednostce ochrone w sytuacji, w ktorej
przepisy prawa wyznaczajg pewien horyzont czasowy realizacji okreslonych przedsiewzigc
ze swej natury roztozonych w czasie 1 faktycznie rozpoczetych w okresie ich
obowigzywania. Ustawodawca powinien ustanowi¢ przepisy intertemporalne
umozliwiajace dokonczenie rozpoczetych przedsiewzigé stosownie do przepisoOw
obowigzujacych w chwili ich rozpoczecia albo stworzy¢ inng mozliwo$¢ dostosowania si¢
do zmienionej regulacji prawnej (zob. wyrok z 5 stycznia 1999 r., sygn. K 27/98, OTK ZU
nr 1/1999, poz. 1). Istota omawianej zasady jest to, by — w przewidzianym prawem
horyzoncie czasowym — nie dochodzito do zmiany ,,regut gry” (zob. wyrok z 20 stycznia
2010 r., sygn. Kp 6/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 3).

3.3. Kluczowe znaczenie dla rozstrzygnigcia przedstawionej Trybunatowi
Konstytucyjnemu watpliwosci ma odpowiedz na pytanie o istnienie — pod rzagdem ustawy
dawnej — uprawnienia przedsigbiorcy do przeniesienia punktu gier na automatach o n.w. w
inne miejsce w drodze odpowiedniej zmiany zezwolenia. Sprawa bylaby oczywista, gdyby
takie uprawnienie podmiotu, ktory uzyskal zezwolenie na urzadzanie gier na takich
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automatach przez okreslony czas (6 lat) wynikato z prawa materialnego, na przyktad
wprost z ustawy dawnej, wowczas bowiem powinno by¢ ono — co do zasady —
respektowane. Sytuacja jest jednak bardziej skomplikowana. Otéz ustawa dawna nie
zawierata przepisu wprost odnoszacego si¢ do zmiany usytuowania punktu gier, a kwestia
ta byla przez kilka lat przedmiotem zasadniczych watpliwosci w orzecznictwie sagdowym.

Jak juz wskazano w cz. III pkt 2.2 uzasadnienia, wydawana na wniosek
przedsigbiorcy decyzja administracyjna — zezwolenie — okreslata miejsce urzadzania gier,
czyli precyzyjnie wskazywata usytuowanie punktéw gry na automatach o n.w. (okreslata
nazwy 1 adresy lokali, w ktorych ustawiane byly automaty o n.w.). Tym samym zmiana
usytuowania punktu gier na takich automatach, po uprawomocnieniu si¢ decyzji,
wymagataby jej zmiany na podstawie art. 155 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267; dalej: k.p.a.), ktory brzmi:
,Decyzja ostateczna, na mocy ktorej strona nabyla prawo, moze by¢ w kazdym czasie za
zgoda strony uchylona lub zmieniona przez organ administracji publicznej, ktory ja wydat,
jezeli przepisy szczegdlne nie sprzeciwiajg si¢ uchyleniu lub zmianie takiej decyzji 1
przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes strony”. Dopuszczalno$¢ zmiany w
tym trybie zezwolenia na prowadzenie dziatalno$ci hazardowej byla jednak przedmiotem
kontrowersji.

Istnialty w tej kwestii dwa przeciwstawne stanowiska. Zgodnie z pierwszym z
nich, zmiana zezwolenia na urzadzanie gier na automatach w czg¢$ci dotyczace)
usytuowania punktow gier w trybie art. 155 k.p.a. byla niedopuszczalna. NSA, w
uzasadnieniu wyroku z 28 lutego 2007 r. (sygn. akt II GSK 267/06), stwierdzit mi¢dzy
innymi, ze skoro jedno zezwolenie jest udzielane na prowadzenie okreslonej liczby
punktow gier na automatach o n.w., to ,,Z jego tresci wynika (...), iz elementem
koniecznym zezwolenia jest wskazanie (i to precyzyjne) punktow, w ktorych gry o niskich
wygranych bedg urzgdzane”. Tym samym, zdaniem NSA, z zezwolenia wynika wprawdzie
prawo prowadzenia dziatalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych, ale
»ograniczone (...) do konkretnie wskazanych punktow (miejsc), w ktorych dziatalnos¢
bedzie prowadzona. Wskazanie takie stanowi (...) istotny element decyzji, wyznaczajac jej
granice”. NSA odrzucit stanowisko, ze zezwolenie umozliwia prowadzenie dziatalnosci na
okreslonym terytorium kraju, a konkretne wskazanie miejsc jej prowadzenia stanowi tylko
warunek tej dziatalnosci 1 moze by¢ zmieniane w trybie art. 155 k.p.a. Podkreslit tez, ze
»Zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci w zakresie gier na automatach o niskich
wygranych upowaznia do jej prowadzenia jedynie w tych punktach, na ktére zostato
udzielone. Punkty te wyznaczajg ramy zezwolenia”. NSA przeanalizowat rowniez kwesti¢
istnienia przepisu szczegolnego wykluczajacego uchylenie lub zmiane decyzji ostatecznej 1
doszedl do wniosku, ze ,przepisami zakazujagcymi zmiany ostatecznych decyzji
administracyjnych (...) beda (...) przepisy okreslajace istote regulowanego zjawiska”. W
opinii NSA, ,,Skoro (...) zezwolenie jest udzielane na prowadzenie gier na automatach o
niskich wygranych w konkretnych miejscach, to nie jest mozliwe w trybie art. 155 k.p.a.
udzielanie zezwolenia na prowadzenie takiej dziatalnos$ci, rowniez w innych lokalach”, a
takie ,,«rozszerzenie» bytoby w istocie trescig nowej sprawy administracyjnej, podczas gdy
zmiana decyzji w trybie art. 155 k.p.a. moze by¢ dokonana tylko w granicach stanu
faktycznego sprawy «pierwotnej»”. Podobnie NSA wypowiedziat si¢ miedzy innymi w
uzasadnieniu wyroku z 26 lutego 2008 r. (sygn. akt II GSK 383/07), twierdzac, ze ,,prawo
wyznaczenia miejsc urzadzania gier (...) ograniczone jest do konkretnie wskazanych
miejsc. Stanowi zatem istotny materialno-prawny element decyzji, wyznaczajac jej
granice”. Wobec tego zmiana tego elementu w trybie art. 155 k.p.a. nie jest mozliwa,
poniewaz ,,Wpisanie nowych miejsc na podstawie art. 155 k.p.a. stanowi (...) rozszerzenie



15

decyzji ostatecznej”, czyli ,tres¢ nowej sprawy administracyjnej”’, podczas gdy zmiana
decyzji z trybie art. 155 k.p.a. moze by¢ dokonana tylko w granicach stanu faktycznego
sprawy pierwotnej. NSA odrzucit poglad o tozsamosci sprawy administracyjnej w takich
sytuacjach 1 twierdzenie, ze ,,zmiana w decyzji miejsca nosi jedynie charakter techniczny”,
poniewaz ,przepisami zakazujagcymi zmiany ostatecznych decyzji administracyjnych w
omawianym trybie beda przepisy okreslajace istote regulowanej dzialalnosci 1 do nich
niewatpliwie nalezy miejsce urzadzania gier lub zaktadow”.

Zgodnie z drugim stanowiskiem, decyzja zawierajgca zezwolenie na urzadzenie i
prowadzenie gier na automatach o n.w. mogta by¢ — co do zasady — zmieniona w zakresie
dotyczacym miejsca prowadzenia gier, w trybie art. 155 k.p.a. W uzasadnieniu wyroku z 3
lipca 2008 r. (sygn. akt Il GSK 233/08), NSA stwierdzil, ze przepis ten wyczerpujaco
okresla przestanki zmiany decyzji administracyjnej, a ,,z istoty zmiany wynika, ze nie moze
wykracza¢ poza granice sprawy administracyjnej, rozstrzygnietej decyzjg, bedaca
przedmiotem zmiany”. Wskazal, ze cho¢ doktadne okre$lenie usytuowania punktu gier na
automatach o n.w. jest elementem koniecznym zezwolenia, to nie wynika z tego, iz nie
moze on podlega¢ zmianie w trybie art. 155 k.p.a. NSA uznal, ze ,,istotng przestanka
faktyczng udzielenia zezwolenia jest dysponowanie przez wnioskodawce odpowiednim,
konkretnym lokalem (lokalami) do prowadzenia gier, nie za§ konkretny adres tego lokalu
(...). Okreslenie (...) lokalizacji punktu (punktéw) prowadzenia gier albo liczby tych
punktow konkretyzuje tre$¢ uprawnien i obowigzkow”, natomiast ,,nie decyduje (...) o
tozsamos$ci zezwolenia”, poniewaz organ udziela go ze wzgledu na to, ze wnioskodawca
posiada konkretny lokal, spelniajacy ustawowe wymagania, nie za$ dlatego, ze lokal 6w
znajduje si¢ pod takim badz innym adresem. W tym stanie rzeczy, zdaniem NSA, ,,Zmiana
lokalizacji punktu gier lub liczby tych punktow, okreslonych w zezwoleniu jest zmiang
praw 1 obowiazkow wynikajacych z zezwolenia 1 moze nastgpi¢ w ramach tego samego
zezwolenia (...) poniewaz nie znosi ani nie tworzy elementow — uprawnien lub
obowigzkow konstytuujacych zezwolenie”.

Wobec istnienia i nasilania si¢ przedstawionej rozbiezno$ci stanowisk NSA,
widocznej takze w bogatym orzecznictwie wojewodzkich sadow administracyjnych, Prezes
NSA — na podstawie art. 36 8 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sgdow
administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269, ze zm.) — wystgpil o podjecie uchwaty
wyjasniajacej. Uchwale t¢, w sktadzie siedmiu s¢dziéw, NSA podjat 3 listopada 2009 r., w
sprawie o sygn. akt II GPS 2/09 (ONSA i WSA nr 1/2010, poz. 4; dalej: uchwata NSA).
Wyjasnit w niej, ze na podstawie art. 155 k.p.a. dopuszczalna jest zmiana decyzji
zawierajacej zezwolenie na urzadzanie i prowadzenie gier na automatach o n.w. w zakresie
okreslenia miejsca prowadzenia tych gier, o ktérym mowa w art. 9 pkt 3 ustawy dawnej. W
uzasadnieniu stwierdzit, ze art. 155 k.p.a. normuje jeden z nadzwyczajnych trybow
postepowania administracyjnego, obejmujacy wypadki zmiany prawomocnych decyzji, co
jest wyjatkiem od zasady ich trwatos$ci. Postepowanie prowadzone na jego podstawie nie
moze zmierza¢ do ponownego merytorycznego rozpatrzenia sprawy zakonczonej
ostatecznym rozstrzygnieciem, ale toczy si¢ ,,w tej samej, z punktu widzenia
materialnoprawnego sprawie administracyjnej, w ktorej toczylo si¢ postepowanie
pierwotne”. NSA wskazat, ze ,,dopoki mamy do czynienia z tymi samymi prawami i
obowigzkami, tych samych podmiotow, uksztalttowanymi obowigzujaca decyzja, tym
samym lub zachowujgcym cigglo$¢ regulacji stanem prawnym i niezmienionym w
kwestiach prawnie istotnych stanem faktycznym, dopoty mozna mowi¢ o istnieniu
tozsamosci sprawy administracyjnej w znaczeniu materialnoprawnym”.

W opinii NSA, samo udzielenie zezwolenia ,nie jest zwigzane z tym, ze
wnioskodawca dysponuje lokalem, ktory miesci si¢ pod okreSlonym adresem”, lecz z tym,
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iz ,,dysponuje on lokalem spetniajagcym wymagania okreslone w ustawie”. Dlatego tez ,,gdy
lokal (lokale) usytuowany w konkretnym miejscu zostanie zastgpiony innym lokalem, ktory
odpowiada ustawowym wymaganiom i mie$ci si¢ w okreslonej w zezwoleniu liczbie
punktéw gier na automatach o niskich wygranych nie dojdzie do zmiany przyznanych
uprawnien”. W tych okoliczno$ciach zmiana usytuowania punktéw gier nie wplywa na
tre$¢ stosunku administracyjnego uksztaltowanego pierwotng decyzjg, a zatem nie
przesadza o braku tozsamos$ci sprawy. NSA zauwazyl, ze ,zmiana okoliczno$ci
faktycznych moze by¢ spowodowana roznymi wzgledami, czesto niezaleznymi od
podmiotu, ktéremu udzielono zezwolenia”, takimi jak np. zniszczenie lokalu, w ktérym
usytuowany byt punkt gry na automatach o n.w. NSA podkreslil, ze decyzja wydana na
podstawie art. 155 k.p.a. nie moze kolidowa¢ z obowigzujagcym porzadkiem prawnym, a
zatem musi odpowiada¢ wszystkim wymaganiom okreSlonym przepisami prawa
materialnego. Wskazal, ze wymagania interesu spotecznego lub stusznego interesu strony,
o ktorych mowa w art. 155 k.p.a., ,,musza by¢ ustalone i ocenione w konkretnej sprawie.
Trudno uogdlniaé, jakie wzgledy moga przemawiaé za zmiang decyzji ostatecznej z uwagi
na stuszny interes strony”, a ,,zbadanie wystgpienia tej przestanki bedzie nastgpowalo z
uwzglednieniem art. 7 k.p.a.”. W opinii NSA, ustawodawca nie wylaczyt w ustawie dawne;j
W sposob wyrazny mozliwosci zastosowania art. 155 k.p.a., zatem nie znajduje
zastosowania reguta lex specialis derogat legi generali, ponadto za$ brakuje przestanek
pozwalajacych uzna¢, ze regulacje tej ustawy stanowig wyjatek wzgledem art. 155 k.p.a.
Skoro wigc ustawodawca nie wylaczyl wyraznie stosowania art. 155 k.p.a. na gruncie
ustawy dawnej, to taka mozliwos$¢ istnieje.

3.4. W s$wietle dokonanych wyzej ustalen nalezy stwierdzi¢, ze z ustawy dawnej
nie wynikato prawo przedsigbiorcy do zadania zmiany okreslonej w zezwoleniu lokalizacji
punktu gier na automatach o n.w. Nie wynikal z niej jednak rowniez zakaz zmiany
zezwolenia w tym zakresie. Na gruncie takiego stanu materialnoprawnego dopuszczalno$¢
odpowiedniej zmiany zezwolenia na prowadzenie tego rodzaju dziatalnosci hazardowe;j
stala si¢ przedmiotem kontrowersji. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych czesciej
byta ona negowana, niz aprobowana, ale ostatecznie NSA — uchwatg siedmiu sedziow —
ustalit w tej sprawie, korzystng dla przedsi¢biorcoéw wyktadni¢ normy prawa procesowego,
art. 155 k.p.a., ktéra nie miala jednak charakteru powszechnie obowigzujacego.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze prowadzacy dziatalno$¢ hazardowa
przedsigbiorcy — skladajac, na zasadach okreslonych w ustawie dawnej, wnioski 1
uzyskujac zezwolenia przed dniem podjecia wspomnianej uchwaty NSA — nie mogli
zaktada¢, ze wydane na ich rzecz ostateczne decyzje beda mogly by¢ zmieniane na
podstawie art. 155 k.p.a. To, ze przedsigbiorcy — inwestujagc W tworzenie maksymalnej
liczby punktéw gier na automatach o n.w., bez weryfikacji dlugotrwalych perspektyw
prowadzenia tej dziatalno$ci w poszczegdlnych punktach (zamiast uzyskiwania zezwolen
na urzadzanie gier tylko w punktach, co do ktérych istniata pewnos$¢ albo co najmniej
wysokie prawdopodobienstwo funkcjonowania przez caly okres objgty zezwoleniem) —
przyjeli taka strategi¢ biznesowa byto kwestig ich wolnego wyboru, ktérego prawidtowosci
nie mogli by¢ pewni. Z normy zawartej w art. 155 k.p.a. nie wynikato ich prawo
podmiotowe. Przedsigbiorcy ci nie mogli by¢ wiec pewni rozstrzygnie¢ wiasciwych
organdéw administracji oraz sgdow administracyjnych w ich indywidualnych sprawach.
Nalezy przy tym zwroci¢ uwage, ze ,,stuszny interes strony” oraz ,,interes spoteczny”,
ustanowione w art. 155 k.p.a. jako przestanki zmiany prawomocnej decyzji, w wypadku
zmiany zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci hazardowej w zakresie urzgdzania gier na
automatach o n.w. bedg z reguly pozostawa¢ w konflikcie, co wynika dobitnie z motywow
uchwalenia ustawy hazardowej, zaostrzajacej reglamentacje¢ hazardu.
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Trybunat Konstytucyjny uznaje w zwiazku z tym, ze ustawodawca nie naruszyt
zasady ochrony interesow w toku. Przeciwnie, wlasnie w jej poszanowaniu, cho¢ docelowo
generalnie zakazal prowadzenia dziatalno$ci w zakresie gier na automatach o n.w. poza
kasynami, to jednak — na podstawie przepisow przejsciowych — dopuscit te dziatalnos¢, o
ile prowadzona jest ona na podstawie zezwolenia wydanego pod rzadami ustawy dawnej,
do czasu uptywu jego waznosci i w punktach w nim wymienionych. Ani ustawodawca, ani
organy stosujagce prawo nie ograniczajg zatem praw przedsigbiorcoéw prowadzacych
dziatalno$¢ hazardows, wynikajacych z zezwolenia na prowadzenie tej dziatalnosci.
Sytuacja jest inna: to niektérzy z owych przedsigbiorcOw wnoszg o zmian¢ posiadanych
zezwolen — czyli o modyfikacje ustalonych stosunkéw materialnoprawnych, w celu
uzyskania mozliwo$ci prowadzenia dziatalno$ci w innych punktach gier, tyle ze na takie
dziatanie ustawa hazardowa nie zezwala. Nie oznacza to jednak naruszenia praw nabytych
ani zasady ochrony interesow w toku.

Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze wyrazne wylaczenie wyprowadzonej z
przepisow proceduralnych nadzwyczajnej mozliwosci modyfikacji decyzji administracyjne;j
w zakresie zmiany usytuowania punktu gier na automatach nie narusza istoty uprawnien
podmiotow prowadzacych dziatalno§¢ hazardowa; uprawnienia te nie zostaty naruszone ani
w konteks$cie przedmiotu dzialalnos$ci, ani czasu jej prowadzenia, ani tez jej
kontynuowania w okreslonych zezwoleniem punktach gier. Dlatego tez kwestionowana
przez pytajacy sad regulacja nie prowadzi do ograniczenia praw nabytych i nie narusza
zasady ochrony interesOw w toku, a zatem nie godzi w art. 2 Konstytuciji.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.
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