ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 31 grudnia 2018 r. Pozycja 79

WYROK
z dnia 28 listopada 2018 r.
Sygn. akt SK 3/14"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Justyn Piskorski — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Zbigniew Jedrzejewski

Michal Warcinski

Jarostaw Wyrembak — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), na posiedzeniu
niejawnym w dniu 28 listopada 2018 r., skargi konstytucyjnej spotki ,,Aplauz” sp. z 0.0.
z siedzibg w Bielsku-Biatej 0 zbadanie zgodnosci:

art. 139 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U.

Nr 201, poz. 1540, ze zm.) z art. 2 w zwiagzku z art. 20, art. 21, art. 22, art. 31

ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 1 i 3, art. 84 oraz z art. 217 Konstytucji,

orzeka:
Art. 139 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U.
z 2018 r. poz. 165, 650, 723 i 1629) jest zgodny z art. 20 w zwigzku z art. 22 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.
Ponadtopostanawia:
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢

postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 6 grudnia 2018 r. w Dz. U. poz. 2275.
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UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej przedstawiono nast¢pujacy stan faktyczny:

31 sierpnia 2010 r. skarzaca ztozyta w Urzedzie Celnym korekte deklaracji dla podat-
ku od gier za czerwiec 2010 r. Wykazujac w niej wysokos$¢ podatku, skarzaca stangta na sta-
nowisku, ze art. 139 ust. 1 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U.
Nr 201, poz. 1540, ze zm.; dalej: u.g.h lub ustawa o grach hazardowych), ktory okresla staw-
ke podatku na 2000 zt miesigcznie od gier urzadzanych na kazdym automacie, nie obowigzu-
je, 1 ze nalezy zastosowac art. 45a ust. 1 poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 29 lipca
1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych (Dz. U. z 2004 r. Nr 4, poz. 27, ze zm.; dalej:
u.g.z.w. lub ustawa o grach i zakladach wzajemnych), w brzmieniu nadanym ustawg z dnia
7 wrzesnia 2007 r. o zmianie ustawy o grach i zakladach wzajemnych (Dz. U. Nr 192,
poz. 1380), zgodnie z ktorym podatnicy posiadajacy zezwolenie na urzadzanie gier na auto-
matach o niskich wygranych uiszczali podatek od gier w formie zryczaltowanej w wysokosci
stanowigcej rownowartos¢ 180 euro miesi¢cznie od gier urzadzanych na kazdym automacie.

Decyzja z 15 listopada 2010 r. naczelnik Urzedu Celnego okreslit kwote zobowigzania
podatkowego w podatku od gier za czerwiec 2010 r. w wysokosci 100 000 zt, przyjmujac za
podstawe art. 139 ust. 1 u.g.h. Decyzj¢ organu pierwszej instancji utrzymat w mocy dyrektor
Izby Celnej (decyzja z 11 maja 2011 r.).

Skarzaca wniosta skarge na powyzsze rozstrzygniecie do Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Gliwicach, ktory oddalit skarge wyrokiem z 25 lipca 2012 r. Skarge kasa-
cyjng Naczelny Sad Administracyjny oddalit prawomocnym wyrokiem z 14 lutego 2013 r.,
doreczonym skarzacej 26 marca 2013 r.

1.1. W skardze konstytucyjnej z 24 czerwca 2013 r. skarzaca zakwestionowata art. 139
ust. 1 u.g.h o tredci: ,,Podatnicy prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie gier na automatach o ni-
skich wygranych uiszczaja podatek od gier w formie zryczaltowanej w wysokosci 2000 zt
miesi¢cznie od gier urzadzanych na kazdym automacie”.

Skarzaca sformulowata wobec powyzszego przepisu trzy grupy zarzutow.

Po pierwsze, niezgodnos$¢ z art. 2 w zwigzku z art. 20, art. 21, art. 22, art. 31 ust. 3,
art. 32, art. 64 ust. 1i 3, art. 84 oraz z art. 217 Konstytucji poprzez naruszenie zasad przyzwo-
itej legislacji podatkowej, sprawiedliwosci podatkowej, zasady ekonomicznosci opodatkowa-
nia, w tym zasady ochrony Zrodet opodatkowania i zakazu naruszania podstaw opodatkowa-
nia oraz nakazu uwzgledniania zdolno$ci ptatniczej podatnika, jak réwniez zasady proporcjo-
nalnos$ci, ochrony wtasnos$ci 1 swobody dzialalnosci gospodarczej wskutek niedopuszczalnej
zmiany przewidzianej w art. 139 ust. 1 u.g.h. stawki podatku od gier na petnigca przede
wszystkim funkcje pozafiskalne, polegajace na znacznym ograniczeniu dziatalnosci w zakre-
sie automatow do gier o niskich wygranych, a wigc majaca charakter instrumentu regulacyj-
nego.

Po drugie, niezgodno$¢ z art. 2 w zwigzku z art. 84 i art. 217 Konstytucji poprzez na-
ruszenie zasad sprawiedliwosci spotecznej, sprawiedliwosci podatkowej oraz powszechnosci
I rownosci opodatkowania, w zwigzku z art. 32 ust. 11 2, art. 64 ust. 11 3 i art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP poprzez naruszenie zasad rowno$ci wobec prawa, zakazu dyskryminacji oraz za-
sady proporcjonalno$ci, wskutek nierdwnego 1 dyskryminacyjnego zwigkszenia stawki podat-
ku od gier na automatach o niskich wygranych w relacji do zwiekszenia stawki podatku od
innych gier, w tym od gier na automatach nieograniczonych co do stawki oraz wygranej.

Po trzecie, niezgodnos¢ art. 139 ust. 1 w zwigzku z art. 145 u.g.h. z art. 2 Konstytucji
poprzez naruszenie zasad zaufania obywatela do panstwa i1 stanowionego prawa, pewnosSci
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prawa oraz przyzwoitej legislacji, zwtaszcza wskutek wprowadzenia art. 139 ust. 1 u.g.h. bez
odpowiedniej vacatio legis. Zarzut ten jest rowniez powigzany przez skarzacg z naruszeniem
art. 20 Konstytucji poprzez nieprzeprowadzenie realnych konsultacji spotecznych w toku prac
legislacyjnych nad projektem ustawy o grach hazardowych.

Zdaniem skarzacej, zakwestionowany przepis narusza prawo wilasnosci 1 wolnos¢
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Skarzaca argumentuje, ze stawka podatkowa przewi-
dziana w zakwestionowanym przepisie ma charakter wytgcznie pozafiskalny, a rzeczywistym
celem jej zastosowania jest regulacja rynku gier, ktora przez spowodowanie nierentownos$ci
dziatalnosci polegajacej na urzadzaniu gier na automatach o niskich wygranych ma doprowa-
dzi¢ do ograniczenia liczby automatéw o niskich wygranych i punktéw gier na tych automa-
tach. Dodatkowo, zdaniem skarzgcej, zmiang¢ stawki podatkowej charakteryzuje neutralnos$¢
Z punktu widzenia dochodéw budzetu, poniewaz wzrost opodatkowania zostanie zrownowa-
zony stopniowym wycofywaniem si¢ z rynku przedsigbiorcow prowadzacych nierentowng
dziatalno$¢ w zakresie urzadzania gier na automatach o niskich wygranych.

Naruszenia zasad konstytucyjnych skarzaca upatruje rowniez w traktowaniu pewnej
grupy podatnikdéw inaczej anizeli pozostatych, pomimo Ze nie ma migdzy nimi takich istot-
nych réznic, ktére mogltyby to uzasadni¢. Zdaniem skarzacej, zasady réwnosci, niedyskrymi-
nacji i sprawiedliwosci podatkowej zostaly naruszone w wyniku znaczacego, bo o 255%,
podniesienia stawki podatku od gier na automatach o niskich wygranych, tzn. ze stawki wy-
noszacej rownowartos¢ 180 euro (ok. 750 zt) do 2000 zt. Skarzaca wskazata, ze w przypadku
pozostatych gier hazardowych stawka podatku albo nie ulegla zmianie, albo byta to zmiana
marginalna. W grach liczbowych oraz loteriach pieni¢znych stawka podatku (odpowiednio
20% 1 15%) pozostata bez zmian. Zmiana stawki podatku od gier nastgpila natomiast w za-
kresie zaktadow wzajemnych (wzrost o 2 punkty procentowe, z 10% do 12%) oraz w zakresie
gier w salonach gry bingo pieni¢zne (wzrost o 15 punktéw procentowych, z 10% do 25%).
Z kolei w zakresie gier na automatach organizowanych w kasynach gry oraz salonach gier na
automatach, stawka podatku od gier wzrosta z 45% do 50%. Poréwnanie tych zmian dopro-
wadzito skarzaca do wniosku, ze naruszona zostata zasada réwnosci w odniesieniu do przed-
sigbiorcoOw nisko- i wysokohazardowych, pomimo ich funkcjonowania w zasadniczo podob-
nej kategorii dziatalnosci gospodarczej. Przedmiotem opodatkowania w obu wypadkach jest
bowiem gra na automacie losowym.

Skarzgca zakwestionowata tez art. 139 ust. 1 w zwigzku z art. 145 u.g.h., na podstawie
ktorego zaskarzony przepis wszedt w zycie pierwszego dnia miesigca nastgpujacego po upty-
wie miesigca od dnia ogloszenia ustawy. Skarzaca stwierdzita, ze 31-dniowy termin (liczac od
momentu ogloszenia ustawy o grach hazardowych 30 listopada 2009 r. do momentu jej wej-
scia w zycie 1 stycznia 2010 r.) byl zbyt krotki, aby umozliwi¢ podatnikom dostosowanie si¢
do nowej sytuacji, w ktorej doszto do zasadniczej zmiany warunkéw prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej. Skarzaca podniosta takze dodatkowy zarzut nieprzeprowadzenia realnych
konsultacji spotecznych w toku prac legislacyjnych nad projektem ustawy o grach hazardo-
wych, co stanowi réwniez naruszenie art. 20 Konstytucji w zakresie, w jakim uznaje on dia-
log 1 wspdlprace partnerow spotecznych za podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich nie zglosil udziatu w postgpowaniu.

3. Stanowisko Sejmu wptyneto do Trybunatu Konstytucyjnego 12 maja 2017 r. Mar-
szalek Sejmu wnidst o stwierdzenie, ze art. 139 ust. 1 u.g.h. jest zgodny z art. 20 w zwigzku
zart. 22, art. 84 i art. 217 Konstytucji, nie jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku
z art. 21 ust. 1 Konstytucji, a takze nie jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 32,
art. 84 1 art. 217 Konstytucji. Marszatek Sejmu wnidst rowniez o stwierdzenie, ze art. 139
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ust. 1 w zwigzku z art. 145 u.g.h. jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 20 i art. 22 Konstytucji.
Ponadto wnidst o umorzenie postegpowania w pozostatym zakresie ze wzgledu na niedopusz-
czalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek Sejmu zwrodcit uwagg, ze ttem wprowadzenia zaskarzonego przepisu byta
,.kompleksowa zmiana przepisOw regulujacych obszar gier 1 zakladow wzajemnych”, powo-
dowana ,,dynamicznie zmieniajacym si¢ i rozwijajagcym rynkiem gier i zakladéw wzajem-
nych, nowymi technologiami stosowanymi w tym sektorze gospodarki narodowej oraz wy-
stepujagcymi na tym rynku nieprawidlowosciami” (zob. uzasadnienie rzadowego projektu
ustawy o grach hazardowych — druk sejmowy nr 2481/VI kadencja), a takze zagrozeniem
uzaleznieniem od hazardu. Gléwnym celem zmian byla konieczno$¢ ograniczenia zjawiska
tzw. szarej strefy w §rodowisku gier hazardowych, podwyzszenie poziomu ochrony graczy
przed negatywnymi skutkami hazardu oraz podniesienie poziomu spotecznej §wiadomosci
zagrozen wynikajacych z korzystania z ustug nielegalnych operatoréw hazardowych (zob.
uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektoérych innych
ustaw, druk sejmowy nr 795/V 111 kadencja).

Istotag zmian modelu regulacji rynku gier hazardowych byto ograniczenie dostgpnosci
gier hazardowych, w tym gier na automatach (ustawa o grach hazardowych nie postuguje sie,
poza przepisami przejsciowymi i dostosowujacymi, kategorig automatéw o niskich wygra-
nych). Zgodnie z ustawg o grach hazardowych, gry na automatach moga by¢ organizowane
wylacznie w kasynach gier, za$ od 1 kwietnia 2017 r. ich organizowanie — w ramach monopo-
lu panstwowego — dopuszczalne jest takze w salonach gier na automatach. Niezaleznie od
powyzszego, honorowano zezwolenia na organizacj¢ gier w salonach gier na automatach oraz
w punktach gier na automatach o niskich wygranych wydane pod rzadami obowigzujacej
wczesniej ustawy o grach i zaktadach wzajemnych.

Marszatek Sejmu wskazal, ze chociaz zaskarzona regulacja nie dotyczy bezposrednio
zasad udostepniania gier hazardowych, to pozostaje jednak w funkcjonalnym zwiazku z opi-
sanymi ograniczeniami. W uzasadnieniu projektu ustawy o grach hazardowych wskazano
bowiem na kompensacyjny charakter podwyzki stawki podatku od gier na automatach o ni-
skich wygranych, wynikajacy ze stopniowego zmniejszania si¢ liczby owych automatow.

W ocenie Marszatka Sejmu, nie ulega watpliwosci, ze wszelkie przymusowe cigzary
finansowe naktadane na jednostki, oprocz funkcji fiskalnej, moga — w zaleznosci od zaktada-
nych przez ustawodawce celow — petic takze inne role, np. gospodarcze, spoteczne, stymula-
cyjne. Marszatek Sejmu wskazat jednak, zZe: ,,«Wtadza publiczna powinna przede wszystkim
za pomocg nakladanych na jednostki cigzaréw finansowych zabezpieczy¢ realizacje podsta-
wowych zadan panstwa, a dopiero potem ustawodawca moze wyznacza¢ cele spoteczne i1 go-
spodarcze, ktorym moga réwniez stuzy¢ daniny publiczne (...). Co do zasady nadawanie da-
ninom publicznym takich funkcji nie jest sprzeczne z ustawg zasadnicza, lecz musi odbywac
si¢ w jej ramach co pozwala na postawienie trzech wymogow szczegoétowych. Po pierwsze
(...) pozafiskalne cele opodatkowania nie moga przystoni¢ konieczno$ci gromadzenia $rod-
kéw finansowych potrzebnych na realizowanie podstawowych zadan panstwa. Ponadto, po-
zadane efekty spoleczne 1 gospodarcze muszg by¢ osiggane w ramach konstytucyjnych norm
programowych, wyznaczajacych w sposob ogolny cele 1 kierunki dziatalno$ci panstwa w roz-
nych dziedzinach. Po trzecie wreszcie, stosowane instrumenty polityki podatkowej nie moga
narusza¢ pewnych materialnych warto$ci konstytucyjnych w postaci sprawiedliwosci, po-
wszechno$ci i rownosci opodatkowania»” (A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 68). Przyjmujac zatem powyzsza
optyke analizy art. 139 ust. 1 u.g.h., Marszatek Sejmu podnidst okolicznosci dalej wskazane.

Po pierwsze, zaskarzony przepis petni przede wszystkim funkcje fiskalng. Zgodnie
z art. 72 u.g.h. podatek od gier stanowi dochod budzetu panstwa. Stad tez w uzasadnieniu
projektu ustawy o grach hazardowych podkre§lono role podwyzki stawki podatku od gier na
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automatach o niskich wygranych w réwnowazeniu wpltywow budzetowych, do uszczuplenia
ktérych beda prowadzi¢ ograniczenia w zakresie organizacji gier na automatach nalozone
ustawg o grach hazardowych.

Marszatek Sejmu podkreslil, ze w orzecznictwie sadowoadministracyjnym rozwazano
charakter art. 139 ust. 1 u.g.h. w kontek$cie jego potencjalnego technicznego charakteru
w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca
1998 r. ustanawiajgcej procedure udzielania informacji w dziedzinie norm 1 przepiséw tech-
nicznych oraz zasad dotyczacych ustug spoleczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. UE L 204
2 21.07.1998, s. 37). Przepisy zawarte w dyrektywie zostaly implementowane do polskiego
porzadku prawnego rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie
sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych (Dz. U.
Nr 239, poz. 2039, ze zm.). Zgodnie z art. 1 pkt 11 dyrektywy, do przepiséw technicznych
nalezg ,,specyfikacje techniczne i inne wymagania badz zasady dotyczace ustug, (...) ktorych
przestrzeganie jest obowigzkowe, (...) jak rowniez przepisy ustawowe, wykonawcze i admini-
stracyjne Panstw Cztonkowskich (...) zakazujace produkcji, przywozu, wprowadzania do ob-
rotu i stosowania produktu lub zakazujgce swiadczenia badz korzystania z ushugi lub ustana-
wiania dostawcy ustug”.

Majac zatem na uwadze, ze przepisem technicznym jest m.in. przepis ,,zakazujacy
swiadczenia badz korzystania z ustugi lub ustanawiania dostawcy ustug”, nalezy wskaza¢, ze
w orzecznictwie sagdow administracyjnych zaskarzony przepis nie jest uznawany za technicz-
ny. Zgodnie z jednolitym w tym zakresie orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjne-
go, art. 139 ust. 1 u.g.h. okresla uproszczong (zryczaltowang) form¢ opodatkowania urzadza-
nia gier na automatach o niskich wygranych oraz okres$la stawke kwotowa podatku i ma
w zwigzku z tym charakter typowo fiskalny — ,,Stanowi wyraz autonomii panstwa cztonkow-
skiego w sferze ksztattowania polityki podatkowej i przewiduje opodatkowanie dziatalno$ci
w zakresie organizacji gier hazardowych na automatach. Jako okre$lajacy stawke podatku od
gier nie ma charakteru przepisu technicznego dotyczacego produktu lub ustugi w rozumieniu
Dyrektywy 98/34/WE — nie nalezy do zadnej kategorii przepisOw technicznych wymienione;j
w art. 1 pkt 11 Dyrektywy, tj. «specyfikacji technicznychy, ktére odnosza si¢ do produktu lub
opakowania, «innych wymagany zdefiniowanych w art. 1 pkt 4 czy tez zasad (art. 1 pkt 5) ani
tez «zakazow» (...)” (wyrok NSA z 14 lipca 2016 r., sygn. akt II FSK 2076/14; por.: wyroki
NSA z: 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt Il FSK 2397/12; 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt |1 FSK
1195/12).

Po drugie, podwyzke stawki podatku od gier na automatach o niskich wygranych
mozna uzasadnia¢ konstytucyjnymi zadaniami panstwa z zakresu ochrony zdrowia oraz
ochrony porzadku i1 bezpieczenstwa publicznego. Do organizowania gier na automatach
0 niskich wygranych nalezy odnie$¢ rozwazania dotyczace wptywu dostepnosci gier hazar-
dowych na rozwdj uzaleznien i innych zjawisk patologicznych. Zgodnie z art. 29 ust. 1 i 2
u.g.z.w., kasyna gry mogly by¢ lokalizowane w miejscowosciach liczacych do 250 tys.
mieszkancow — jedno kasyno (na kazde kolejne rozpoczete 250 tys. mieszkancow liczba do-
zwolonych kasyn zwigkszata si¢ o 1), za$ salony gier na automatach oraz salony gry bingo
pieni¢zne w miejscowosciach liczacych do 100 tys. mieszkancow — jeden salon (na kazde
kolejne rozpoczete 100 tys. mieszkancow liczba dozwolonych salondéw gier zwigkszata si¢
0 1). Z kolei punkty gier na automatach o niskich wygranych mogty by¢ usytuowane w loka-
lach gastronomicznych, handlowych lub ustugowych, oddalonych co najmniej 100 m od
szkot, placowek os§wiatowo-wychowawczych, opiekunczych oraz osrodkoéw kultu religijnego
(art. 30 u.g.z.w.). Wyraznie wida¢ zatem, ze te ostatnie byly bardziej dostepne, co moze uza-
sadnia¢ zwigkszenie obcigzen zwigzanych z organizacja gier na automatach o niskich wygra-
nych na skutek rozpoznanych przez ustawodawce zagrozen i koniecznych dla przeciwdziata-
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nia im przedsigwzie¢ z zakresu terapii uzaleznien, promocji zdrowia i ochrony porzadku pu-
blicznego finansowanych ze §rodkéw publicznych.

Po trzecie, w ocenie Sejmu, zaskarzona regulacja nie uchybia materialnym warto$ciom
konstytucyjnym w postaci sprawiedliwosci, powszechnosci i réwnosci opodatkowania. Poda-
tek od urzadzania gier na automatach o niskich wygranych ma niewatpliwie charakter po-
wszechny. Zgodnie bowiem z zasada powszechnosci opodatkowania podatkiem s objete
wszystkie stany faktyczne 1 prawne (przedmiot podatku), okreslone zjawiska (majatek, obrot,
dochdd), z ktorymi wiaze si¢ obowigzek podatkowy. Jak juz wspomniano, ustawodawca jed-
noznacznie okreslit obowigzek podatkowy w omawianym podatku — opodatkowaniu podlega
urzadzanie gier na kazdym automacie o niskich wygranych.

Zdaniem Sejmu, w niniejszej sprawie uszczerbku nie doznaje rdwniez zasada rowno-
$ci opodatkowania, oznaczajaca wlasciwe roztozenie ci¢zaru podatkowego odpowiednio do
zasady zdolnosci §wiadczenia. Skarzaca spotka nie przedstawita szczegétlowych danych eko-
nomicznych uzasadniajacych tez¢ o wprowadzeniu przez ustawodawce stawki podatkowe;j
W wysokos$ci przewyzszajacej zdolnos¢ swiadczenia. Powyzsze niedostatki argumentacyjne
sg szczegollnie istotne w $wietle konsekwentnie przyjmowanego w orzecznictwie Trybunatu
stanowiska, ze ustawodawca ma w duzej mierze swobod¢ ksztalttowania wysokosci podatkow,
o ile dochowuje zasad poprawnej legislacji. Granice dziatan prawodawczych wyznaczaja za-
sady, warto$ci 1 normy konstytucyjne, ktoére zabraniaja tworzenia instytucji pozornych, nie-
sprawiedliwych, nadmiernie ograniczajacych prawa podatnika oraz podwazajacych jego zau-
fanie do panstwa i stanowionego przez nie prawa (zob. np. wyrok TK z 28 pazdziernika
2015 ., sygn. K 21/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 152). W ocenie Sejmu, brak jest argumen-
tow, ktoére moglyby wspiera¢ teze zaktadajaca, ze wprowadzona stawka podatku od urzadza-
nia gier na automatach o niskich wygranych doprowadzita do gwattownego zahamowania
swiadczenia ustug w tym sektorze gospodarki.

Marszatek Sejmu odwotat si¢ do danych statystycznych prezentowanych w informa-
cjach o realizacji ustawy o grach hazardowych za poszczeg6lne lata, przygotowywanych przez
Ministerstwo Finansow (zob.: http://www.finanse.mf.gov.pl/inne-podatki/podatek-od-gier-gry-
hazardowe/raporty-roczne; dostep: 13 kwietnia 2017 r.). Za szczegolnie istotne uwaza przy
tym dane zebrane w pierwszym roku funkcjonowania podwyzszonej stawki podatku od gier
urzadzanych na automatach o niskich wygranych. Wedtug referowanego stanowiska, pozwa-
laja one bowiem na weryfikacje tez zaktadajacych konfiskacyjny charakter przyjetej stawki
podatku oraz nadmierng ingerencj¢ w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej. Zdaniem Marszatka
Sejmu, statystyki te pokazuja, ze pomimo podwyzszenia stawki omawianego podatku dziatal-
no$¢ gospodarcza podmiotdw organizujacych gry na automatach o niskich wygranych nie
zostala gwaltownie zahamowana. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze wspomniana podwyzka
uniemozliwita prowadzenie dzialalnosci w zakresie automatow o niskich wygranych, czyniac
ten segment rynku gier hazardowych catkowicie nieoptacalnym. Stopniowe zmniejszanie si¢
liczby podmiotoéw §wiadczacych takie ustugi nalezy wigza¢ gldwnie ze zmiang stanu prawne-
go w zakKresie gier hazardowych i zaprzestaniem wydawania nowych zezwolen na organizo-
wanie gier na automatach o niskich wygranych. Brak jest bowiem jednoznacznych przestanek
przyjecia kluczowej roli wyzszej stawki podatku od gier organizowanych na automatach
o niskich wygranych dla zmiany struktury rynku gier hazardowych.

W $wietle powyzszego Marszatek Sejmu stwierdzil, ze art. 64 ust. 1 1 3 w zwiagzku
z art. 21 ust. 1 Konstytucji nie sg adekwatnymi wzorcami kontroli, a art. 139 ust. 1 u.g.h. nie
jest niezgodny z tymi przepisami.

W ocenie Marszatka Sejmu, nalezy natomiast uzna¢ za uprawnione odwotanie si¢
przez skarzaca spotke do art. 20 w zwigzku z art. 22, art. 84 1 art. 217 Konstytucji. Przedsta-
wione rozwazania prowadza Marszatka do wniosku, ze zaskarzona regulacja nie stanowi nie-
dopuszczalnej ingerencji w wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej, co implikuje wniosek o uzna-
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nie, ze art. 139 ust. 1 u.g.h. jest zgodny z art. 20 w zwigzku z art. 22, art. 84 i art. 217 Konsty-
tucji.

Ponadto Marszalek Sejmu uznatl, ze w braku okolicznosci uzasadniajagcych meryto-
ryczng kontrolg zgodnos$ci art. 139 ust. 1 u.g.h. z art. 64 Konstytucji, takze zarzut naruszenia
zasady rownos$ci nie moze zosta¢ merytorycznie rozpoznany. Marszatek Sejmu wniost zatem
o stwierdzenie, ze art. 139 ust. 1 u.g.h. nie jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art.
32, art. 84 i art. 217 Konstytucji.

Odnosnie do zarzutu niezachowania odpowiedniej vacatio legis, Marszalek Sejmu
podkreslil, ze z samej istoty zmiany stawki podatku nie wynikata konieczno$¢ podjecia okre-
$lonych dziatan dostosowawczych. W gre wchodzita zatem przede wszystkim analiza ryzyka
ekonomicznego, zwigzanego z obowigzkiem zaptaty podatku od kazdego automatu w wyzszej
kwocie. Marszatek Sejmu zauwazyt, ze zgodnie z art. 135 ust. 2 u.g.h. zmiana zezwolenia,
honorowanego po wejsciu w zycie tej ustawy, nie mogla obejmowac zmiany miejsc urzadza-
nia gier, z wyjatkiem zmniejszenia liczby punktéw gier na automatach o niskich wygranych.
Wedlug referowanego stanowiska, trafne jest zatem spostrzezenie zawarte w uzasadnieniu
skargi konstytucyjnej, ze podmioty prowadzace dziatalnos¢ w zakresie urzadzania gier na
automatach o niskich wygranych — w zakresie wskazanego aspektu — zostaty pozbawione
instrumentu korygowania prowadzonej dzialalnosci. Nalezy jednak zauwazy¢, ze art. 135
ust. 2 u.g.h. byl przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry w wyroku z 23 lipca
2013 r. (sygn. P 4/11, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 82) stwierdzil zgodno$¢ tego przepisu
z zasada ochrony interesOw w toku, wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Marszatek Sejmu pod-
kreslit, ze skoro w zmienionym stanie prawnym ustawodawca wyraznie wytaczyt mozliwos¢
zmiany lokalizacji punktu gier, a takze wstrzymal wydawanie nowych zezwolen, to dostoso-
wanie si¢ przez przedsiebiorce do dziatania w zmienionych realiach prawnych (in casu: po
zwigkszeniu obcigzenia podatkiem) ograniczato si¢ do porownania prognozowanego dochodu
z poszczegolnych automatéw z wysokos$cig naleznego podatku i ewentualnej decyzji o rezy-
gnacji z prowadzenia dziatalno$ci na automatach nierentownych. Okreslony w art. 145 u.g.h.
okres vacatio legis, analizowany z tej perspektywy, moze by¢ zatem oceniony jako odpo-
wiedni.

Marszalek Sejmu przeanalizowat réwniez orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
dotyczace ewentualnej wadliwoséci procesu legislacyjnego, w tym w odniesieniu do zasady
dialogu spotecznego. W kontekscie argumentéw wysunigtych przez skarzaca spotke Marsza-
tek Sejmu podkreslit, ze art. 20 Konstytucji nie ustanawia obowigzku przeprowadzenia kon-
sultacji kazdej ustawy (aktu normatywnego), i to w formie, na jaka si¢ godzg wszyscy partne-
rzy spoteczni. Wymog dialogu spolecznego nie idzie tak daleko, aby mogt by¢ rozumiany
jako nakaz dochodzenia do tresci ustaw przez konsensus (por. postanowienie TK z 2 wrzes$nia
2002 r., sygn. K 17/02, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 68). Marszatek Sejmu wskazuje na fakt
konsultowania zatozen do projektu ustawy z wieloma organizacjami branzowymi wskazany-
mi w uzasadnieniu projektu ustawy o grach hazardowych. Przypomina rowniez, ze przyzna-
nie okreslonych uprawnief konsultacyjnych nie oznacza mozliwosci narzucania przez pod-
mioty zajmujace stanowisko jakichkolwiek rozwigzan Sejmowi ani w Zadnym stopniu nie
daje tez prawa weta wobec decyzji parlamentu (zob. w odniesieniu do uprawnien konsulta-
cyjnych Krajowej Rady Sadownictwa wyrok TK z 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98, OTK
ZU nr 4/1998, poz. 52). Nie mozna zatem przyjac, by skarzaca spotka mogta zasadnie ocze-
kiwa¢ uwzglednienia w toku prac ustawodawczych wszystkich pozadanych z jej punktu wi-
dzenia postulatow. Takze sam fakt szybkiego procedowania nad projektem ustawy nie moze
by¢ samoistng przestanka stwierdzenia naruszenia Konstytucji. W judykaturze Trybunalu
ugruntowany jest poglad, ze parlament, w ramach przystugujacej mu autonomii, ma swobode
wyboru tempa prac ustawodawczych. Nie da si¢ w tym wymiarze wyznaczy¢ jednego, Scisle
okreslonego terminu rozpatrywania projektu ustawy i jej uchwalania. Jest to bowiem uzalez-



OTK ZU A/2018 SK 3/14 poz. 79

nione m.in. od zakresu i wagi normowanej materii, istnienia obiektywnej koniecznos$ci pilne-
go dzialania ustawodawcy czy tez uchwalania regulacji dotyczacych bezposrednio statusu
prawnego jednostki (zob. wyrok TK z 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006,
poz. 32). W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal stwierdzatl niekiedy niezgodno$¢
z Konstytucja trybu uchwalania poszczegdlnych ustaw. Dotyczylo to jednak sytuacji, w kto-
rych intensywno$¢ naruszenia regutl wyznaczajacych ramy prawne stanowienia ustaw byla
szczegoOlnie wysoka. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci byto przy tym nastgpstwem uchybien
w stosunku do nadrzednych norm rangi konstytucyjnej, regulujacych tryb ustawodawczy
(zob. np. wyroki TK z: 24 marca 2009 r., sygn. K 53/07, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 27;
16 kwietnia 2009 r., sygn. P 11/08, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 49). Majac na uwadze powyz-
sze rozwazania, Marszatek Sejmu wnidst o stwierdzenie, ze art. 139 ust. 1 w zwigzku
z art. 145 u.g.h. jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 20 i art. 22 Konstytucji.

Marszalek Sejmu odnotowat réwniez, ze problematyka poruszona w skardze konstytu-
cyjnej byta przedmiotem analizy Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry w swoim jedno-
litym orzecznictwie stwierdzat, ze:

— po pierwsze, ,,sposob opodatkowania gier na automatach o niskich wygranych jest
jednolity dla podatnikéw podatku od gier. Stawka jest przeciez jednakowa dla wszystkich
przedsiebiorcow. Przepis art. 139 ust. 1 U.g.h. nie ma charakteru dyskryminujacego, bowiem
dla wszystkich uczestnikow rynku gier hazardowych obowigzuja te same reguty podatkowe.
Wysokos¢ stawki podatku powoduje natomiast, ze moga zosta¢ zrealizowane cele nadrzedne,
uzasadnione interesem og6lnym, tj. ochrona konsumentdéw czy przeciwdziatanie oszustwom”
(wyrok NSA z 25 wrzesnia 2014 r., sygn. akt Il FSK 380/12);

— po drugie, ,,nie podziela opinii (...) co do braku odpowiedniego vacatio legis kwe-
stionowanego przepisu. W ocenie Sadu przy uchwalaniu ustawy o grach hazardowych do-
chowano uregulowanego w Konstytucji oraz ustawach trybu wydania aktu normatywnego:
tre$¢ ustawy wraz z zatozeniami opublikowano na stronie internetowej Ministerstwa Finan-
s6w, zachowano 14-dniowe vacatio legis, a ustawe ogloszono na miesigc przed rozpoczgciem
nowego roku podatkowego” (wyrok NSA z 25 wrzesnia 2014 r., sygn. akt II FSK 380/12;
zob. tez: wyroki NSA z: 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt II FSK 2397/12; 18 kwietnia 2013 r.,
sygn. akt Il FSK 2513/12);

— po trzecie, nie podziela stanowiska, ze wprowadzenie art. 139 ust. 1 u.g.h. pozbawia
podmiot $wiadczacy ustugi w zakresie gier na automatach o niskich wygranych ,,prawa do
prowadzenia dziatalno$ci na automatach o niskich wygranych, co narusza wynikajaca z art. 2
Konstytucji zasade ochrony praw nabytych, a w konsekwencji swobodg dziatalno$ci gospo-
darczej. Ustawa o grach hazardowych nie zakazywala bowiem prowadzenia przedmiotowych
gier, a jedynie ograniczata dostgpno$¢ do niektdrych z nich i umozliwiata panstwu monitoro-
wanie rynku gier, zwtaszcza tych, od ktorych uzalezni¢ si¢ mogly przede wszystkim osoby
niepetnoletnie” (wyrok NSA z 25 wrze$nia 2014 r., sygn. akt II FSK 380/12; zob. tez: wyroki
NSA z: 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt Il FSK 2397/12; 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt Il FSK
2513/12; 14 lipca 2016 r., sygn. akt 1l FSK 2076/14; 15 lipca 2016 r., sygn. akt Il FSK
1140/14);

— po czwarte, wyzszej stawki opodatkowania ,,nie mozna uzna¢ (...) za instrument
konfiskaty mienia, skoro podatek ptacony jest wytgcznie od urzadzania gier. Jezeli automat
nie jest wykorzystywany do ich urzadzania, nie powstaje obowigzek podatkowy. Podatnik
moze zatem rezygnowac z urzadzania gier na tych automatach, ktére nie przynosza wystar-
czajaco wysokich przychodow. W poprzednio obowigzujagcym stanie prawnym urzadzanie
gier na automatach o niskich wygranych takze bylo opodatkowane ryczattowo, podstawa
opodatkowania nie byta w zwigzku z tym zalezna od wysokoS$ci faktycznie uzyskanych przy-
chodow z gier na jednym automacie. Wybor ryczattowej (uproszczonej) formy opodatkowa-
nia, naktadajacej na podatnika mniej obowigzkéw zwigzanych z obliczaniem zobowigzania,
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prowadzeniem dokumentacji podatkowej, jest pozostawiony swobodzie ustawodawcy (...)”
(wyrok NSA z 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt Il FSK 1195/12).

4. Stanowisko Prokuratora Generalnego wplyneto do Trybunalu Konstytucyjnego
16 kwietnia 2015 r. Prokurator Generalny ocenit, ze art. 139 ust. 1 u.g.h. jest zgodny z art. 32
w zwigzku z art. 2, art. 64 ust. 2 i art. 84 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 20
w zwigzku z art. 22 Konstytucji. Ten sam artykut rozpatrywany w zwigzku z art. 145 u.g.h.
jest zgodny z art. 2 w zwiazku z art. 20 i art. 64 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem Prokuratora Ge-
neralnego, w pozostalym zakresie postepowanie nalezy umorzy¢ ze wzgledu na niedopusz-
czalno$¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny rozwazyl w pierwszej kolejnosci kwestie dotyczace dopuszczal-
no$ci rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny skargi konstytucyjnej. Podkreslit, ze do
oceny konstytucyjnosci przepisu konieczne jest przedstawienie argumentoéw, ktore przema-
wiajg za stwierdzeniem niezgodnosci zaskarzonych norm prawnych z normami powotanymi
jako wzorce kontroli. Obowigzkiem skarzacego jest wykazanie bezposredniego i konkretnego
naruszenia jego konstytucyjnych praw, przy czym nie moze si¢ to sprowadza¢ do przytocze-
nia tresci odpowiedniego przepisu Konstytucji. Skarzacy musi wykazac, jakie z powotanego
wzorca kontroli wynikaja uprawnienia, i wyjasni¢, na czym polega korespondujacy z nimi
obowigzek ustawodawcy. Przedstawiona przez niego argumentacja powinna doprowadzi¢ do
obalenia przyjetego w systemie prawnym domniemania konstytucyjnosci i legalnosci przepi-
sOw prawa (zob. postanowienia TK z: 25 pazdziernika 1999 r., sygn. SK 22/98, OTK ZU
nr 6/1999, poz. 122 i 5 czerwca 2013 r., sygn. SK 25/12, OTK ZU nr 5/A/2013, poz. 68).

Prokurator Generalny jest zdania, ze w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej nie wska-
zano, na czym polega¢ ma niezgodnos$¢ normy wyrazonej w art. 139 ust. 1 u.g.h. z wzorcami
z art. 21 oraz art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji. Nie okreslono bowiem, w jaki sposob zaskarzony
przepis narusza prawo wiasnos$ci i jego istote. W szczegdlnosci nie wykazano, aby art. 139
ust. 1 u.g.h. uksztattowat obowiazek podatkowy w zakresie podatku od gier na automatach
0 niskich wygranych w sposob godzacy w zasad¢ ochrony prawa wilasnosci i uniemozliwiajg-
cy w praktyce korzystanie z tegoz prawa przez podmiot prowadzacy w tym zakresie dziatal-
nos¢ gospodarcza. Zdaniem Prokuratora Generalnego, skarzaca nie przedstawita argumentow
uzasadniajacych teze, ze wskazane podwyzszenie stawki podatkowej czyni z regulacji zawar-
tej w art. 139 ust. 1 u.g.h. instrument pozbawiajacy podmioty prowadzace dzialalno$¢ w za-
kresie gier na automatach o niskich wygranych dochodéw z tejze dziatalnosci czy tez powo-
duje, ze dla wywigzania si¢ z obowigzku podatkowego muszg one siggna¢ po zasoby finan-
sowe uzyskane z innych Zrodet.

Prokurator Generalny zwraca ponadto uwagg, ze wymog odpowiedniego uzasadnienia
naruszenia art. 64 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 21 ust. 1 Konstytucji przez regulacje naktadajaca
obowiazek uiszczenia podatku ma zasadnicze znaczenie ze wzgledu na ugruntowany
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego poglad o niedopuszczalnos$ci utozsamiania obo-
wigzku podatkowego z naruszeniem prawa wilasnosci (zob. postanowienie TK z 5 czerwca
2013 ., sygn. SK 25/12).

Zdaniem Prokuratora Generalnego, skarzaca nie wykazala tez, w jaki sposob art. 139
ust. 1 u.g.h. narusza art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktory okresla konstytucyjne przestanki dopusz-
czalno$ci wywlaszczenia. Prokurator Generalny wskazat, ze art. 139 ust. 1 u.g.h. nie reguluje
kwestii wywlaszczeniowych.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze w skardze konstytucyjnej nie wyjasniono takze, na
czym polega¢ ma niezgodnos¢ art. 139 ust. 1 u.g.h. z art. 217 Konstytucji. W szczegdlnosci
nie okreslono, w jaki sposdb kwestionowany przepis narusza wyrazony w tymze wzorcu na-
kaz regulowania jedynie w drodze ustawy wysokosci stawek podatkowych, jako istotnego
elementu stosunku daninowego. Prokurator Generalny przypomnial, ze kwestionowany prze-
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pis ma range regulacji ustawowej. Stwierdzil rowniez, ze okoliczno$¢, iz w skardze konstytu-
cyjnej art. 21, art. 64 ust. 1 1 3 oraz art. 217 Konstytucji zostaly wskazane jako pozostajace
W zwigzku z innymi wzorcami kontroli, nie zwalnia skarzacego z obowigzku okreslenia,
w jaki sposob zostaly one naruszone przez zaskarzony przepis, oraz uzasadnienia tego zarzu-
tu.

Zdaniem Prokuratora Generalnego nie uzasadniono takze zarzutu naruszenia art. 31
ust. 3 Konstytucji. W szczego6lnosci nie wykazano, w jaki sposob kwestionowana regulacja,
prowadzac do ingerencji w prawa podmiotowe gwarantowane w art. 64 ust. 1 lub art. 20
w zwigzku z art. 22 Konstytucji, naruszataby zasad¢ proporcjonalno$ci wyrazong w art. 31
ust. 3 ustawy zasadniczej.

Prokurator Generalny zwrdcit rowniez uwage, ze regulacje prawne dotyczace obo-
wiazkéw podatkowych maja wyrazng podstawe konstytucyjng i ich dopuszczalno$¢ moze by¢
rozpatrywana nie w kategoriach stopnia ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji), lecz w kategoriach relacji miedzy obowigzkami
konstytucyjnymi z jednej strony a ochrong konstytucyjnych wolnosci i praw z drugiej strony.
Obowigzek ponoszenia cigzarow 1 §wiadczen publicznych, w tym podatkow, nie jest ograni-
czeniem, ktorego dotyczy art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyroki TK z: 11 grudnia 2001 r.,
sygn. SK 16/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 257; 6 stycznia 2009 r., sygn. SK 22/06, OTK ZU
nr 1/A/2009, poz. 1 oraz 7 lipca 2009 r., sygn. SK 49/06, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 106).

Ponadto art. 31 ust. 3 Konstytucji nie moze stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli,
lecz musi wystgpowaé w zwigzku z przepisem konstytucyjnym bedacym zrodtem prawa
podmiotowego lub wolnosci.

Prokurator Generalny przypomniat rowniez orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
zgodnie z ktorym art. 22 Konstytucji stanowi lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, wylaczajac jego stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograni-
czen wolnosci dziatalnosci gospodarcze;.

W $wietle powyzszego Prokurator Generalny uznal, Ze w niniejszej sprawie skarga
konstytucyjna — w zakresie dotyczacym zarzutu naruszenia przez art. 139 ust. 1 u.g.h. art. 31
ust. 3, art. 21, art. 64 ust. 1 i 3 oraz art. 217 Konstytucji — nie spetnia wymogéw formalnych
I w tej czes$ci postepowanie podlega umorzeniu ze wzglgdu na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku.

W zakresie, w jakim skarga konstytucyjna spetnia wymogi formalne pozwalajace na
jej rozpoznanie przez Trybunat Konstytucyjny, zawarta w niej argumentacja skupia si¢, zda-
niem Prokuratora Generalnego, na zarzutach: naruszenia przez art. 139 ust. 1 u.g.h. zasady
rownej ochrony prawa wilasno$ci, z powotaniem art. 32 Konstytucji, w powigzaniu z zasada
sprawiedliwosci spotecznej, wyrazong w art. 2, i zasadg sprawiedliwosci podatkowej, wynika-
jaca z art. 84 Konstytucji, zasady swobody prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w dziedzi-
nie gier na automatach o niskich wygranych, wynikajacej z art. 20 i art. 22 Konstytucji, oraz
niezgodnosci art. 139 ust. 1 w zwiazku z art. 145 u.g.h. z art. 2 w zwigzku z art. 20 Konstytu-
cji poprzez naruszenie zasad przyzwoitej legislacji, pewnos$ci prawa i zasady zaufania obywa-
tela do panstwa i stanowionego przez nie prawa (na skutek niezachowania odpowiedniej va-
catio legis przy wprowadzaniu art. 139 ust. 1 u.g.h.) oraz nieprzeprowadzenie konsultacji spo-
tecznych w toku prac nad ustawa.

Odnos$nie do zarzutu naruszenia zasady rownej ochrony praw majatkowych, z argu-
mentacji zawartej w tym zakresie w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej wynika, zdaniem
Prokuratora Generalnego, iz skarzaca w istocie domaga si¢ skontrolowania art. 139 ust. 1
u.g.h. takze z perspektywy art. 64 ust. 2 Konstytucji, chociaz przepis ten nie zostat wymienio-
ny w petitum ani w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej.

Prokurator Generalny jest zdania, ze z uzasadnienia skargi konstytucyjnej wynika po-
nadto, iz zarzut dotyczacy naruszenia art. 20 i art. 22 Konstytucji, zostal sformutowany jako
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zarzut samodzielny, niepowigzany z zarzutami dotyczgcymi niezgodnos$ci z pozostalymi
wzorcami kontroli, aczkolwiek w petitum zostaty one wskazane jako pozostajace w zwigzku.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze jezeli chodzi o zarzut niezgodno$ci normy wyra-
zonej w art. 139 ust. 1 w zwiazku z art. 145 u.g.h. z art. 2 w zwigzku z art. 20 Konstytucji, to
dotyczy on niezachowania konstytucyjnych standardow uchwalania regulacji podatkowych
przy wprowadzaniu art. 139 ust. 1 u.g.h. — co wskazuje na zasadno$¢ jego powigzania z zarzu-
tem naruszenia art. 64 ust. 1 Konstytucji. Naruszenie konstytucyjnych regut stanowienia po-
datkow moze bowiem by¢ niezgodng z Konstytucja ingerencja w prawo wlasnosci podatnika,
gwarantowane przez art. 64 Konstytucji (zob. wyroki TK z: 13 pazdziernika 2008 r., sygn.
K 16/07, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 136 i 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, OTK ZU
nr 6/A/2013, poz. 80).

Prokurator Generalny przyjat zatem, ze w niniejszej sprawie przedmiotem kontroli sg
zarzuty dotyczace niezgodnosci:

—art. 139 ust. 1 u.g.h. z art. 20 w zwiazku z art. 22 Konstytucji;

—art. 139 ust. 1 u.g.h. z art. 32 w zwiazku z art. 2, art. 64 ust. 2 i art. 84 Konstytucji;

—art. 139 ust. 1 w zwiazku z art. 145 u.g.h. z art. 2 w zwiazku z art. 20 i art. 64 ust. 1
Konstytuciji.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych prezen-
towany jest jednolity poglad, zgodnie z ktérym przedmiotem regulacji zawartej w art. 139
ust. 1 u.g.h. jest okreslenie uproszczonej (zryczattowanej) formy opodatkowania urzadzania
gier na automatach o niskich wygranych i wysokos$ci stawki kwotowej podatku od tego rodza-
ju dzialalnosci. W zestawieniu z art. 71 ust. 1 i 2 u.g.h., okre$lajacymi zakres podmiotowy
i przedmiotowy opodatkowania podatkiem od gier, wskazuje to na fiskalny charakter art. 139
ust. 1 u.g.h. Art. 139 ust. 1 u.g.h. jest wiec regulacja prawa podatkowego, naktadajaca obo-
wiazek uiszczania podatku na podmiot prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie gier na automatach
o niskich wygranych wedtug okreslonej w tym przepisie wysokos$ci stawki podatkowe;.

W ocenie Prokuratora Generalnego, nie mozna takze uznac, ze przepis ten per se pro-
wadzi adresatow do zaprzestania dziatalnos$ci gospodarczej w zakresie urzadzania gier na au-
tomatach o niskich wygranych.

Prokurator Generalny przypomnial, ze w ustawie o grach hazardowych ustawodawca
przyjal rozwigzania prowadzace do caltkowitej likwidacji kategorii punktéw gier na automa-
tach o niskich wygranych. Dopuszczono mozliwos¢ dalszego prowadzenia takiej dziatalnosci,
o ile byta rozpoczeta na podstawie zezwolen uzyskanych pod rzadami ustawy o grach i zakta-
dach wzajemnych — i tylko do czasu wygasniecia tych zezwolen. W art. 138 ust. 1 u.g.h.
(obecnie art. 135 ust. 2a) ustawodawca jednoznacznie wytaczyl przy tym mozliwo$¢ przedtu-
zania zezwolen na urzadzanie gier na automatach o niskich wygranych, udzielonych przed
wejsciem w Zycie tej ustawy.

Ograniczenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie wykorzystywania automatéw do
gier o niskich wygranych 1 zmniejszenie liczby tych automatéw nie jest zatem nastepstwem
regulacji wprowadzonej w art. 139 ust. 1 u.g.h., lecz przyjetego w tej ustawie rozwigzania
systemowego przewidujacego catkowite wyeliminowanie tego rodzaju dziatalnosci. Kwestia
ta pozostaje jednak w sferze dopuszczalnej konstytucyjnie swobody regulacyjnej ustawodaw-
CY 1 nie moze by¢ przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie.

Jest przy tym rzecza oczywista, ze w sytuacji gdy — zgodnie z art. 129 ust. 1 i art. 138
ust. 1 u.g.h. (obecnie art. 135 ust. 2a) — dziatalno$¢ w zakresie urzagdzania i organizowania
gier na automatach o niskich wygranych musi zosta¢ definitywnie zakonczona z datg wyga-
$nigcia stosownych zezwolen, nastgpuje stopniowe jej wygaszanie, a — CO za tym idzie —
zmniejszanie liczby wykorzystywanych automatow.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, brak jest danych, ktore uzasadniatyby poglad, ze
przyjeta w zaskarzonym przepisie wysoko$¢ stawki podatkowej prowadzi do nieoptacalno$ci
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prowadzenia dzialalno$ci w zakresie gier na automatach o niskich wygranych. Nie moze sta-
nowi¢ wystarczajacego uzasadnienia tego zarzutu okolicznosé, ze stawka podatkowa wpro-
wadzona kwestionowanym przepisem jest zdecydowanie wyzsza od stawki podatku od gier
na automatach o niskich wygranych okreslonej w art. 45a u.g.z.w., a zatem w stanie prawnym
obowigzujacym przed wejsciem w zycie ustawy o grach hazardowych. Ustawodawca jest
uprawniony do stanowienia prawa odpowiadajacego zatozonym celom politycznym, spolecz-
nym i gospodarczym oraz ma wzgledng swobode w dziedzinie ksztattowania dochodow 1 wy-
datkow panstwa.

W przypadku unormowania zawartego w art. 139 ust. 1 u.g.h. ustawodawca dziatat za-
tem w ramach przystugujacej mu swobody regulacyjnej. W stosunku do ustawy o grach i za-
ktadach wzajemnych (art. 45a) wprowadzit co prawda wyzszg stawke opodatkowania, jed-
nakze — nawet z uwzglednieniem skali owej podwyzki — nie mozna uzna¢ tej stawki za in-
strument konfiskaty mienia, skoro podatek ptacony jest wylacznie od urzadzania gier na au-
tomacie. Jezeli automat nie jest wykorzystywany do ich urzadzania, nie powstaje obowigzek
podatkowy. Podatnik moze zatem zrezygnowac¢ z urzadzania gier na tych automatach, ktére
nie przynosza wystarczajaco wysokich przychodow. Kwestia oczekiwania, ze dzialalno$¢
w zakresie urzadzania gier na automatach o niskich wygranych bedzie przynosita okreslone
dochody, stanowi materi¢ pozaprawng. Zatozenia ekonomiczne dotyczace danego rodzaju
dziatalno$ci gospodarczej wpisane sa w ryzyko jej prowadzenia (zob. wyrok NSA z 25 wrze-
$nia 2014 r., sygn. akt I FSK 380/12, Lex nr 1572542).

Nalezy przy tym podkresli¢, ze adresaci norm prawnych musza liczy¢ si¢ ze zmiang
prawa, ktora moze by¢ uzasadniona, albo wrecz wymuszona, zmiang warunkow spotecznych
badz gospodarczych. Dotyczy to w szczegdlnosci tak specyficznej sfery dzialalnosci gospo-
darczej, jaka jest dziatalno$¢ w zakresie gier hazardowych.

W S$wietle powyzej przedstawionej argumentacji Prokurator Generalny przyjat, ze
art. 20 i art. 22 Konstytucji nie sg adekwatnymi wzorcami kontroli art. 139 ust. 1 u.g.h.

Prokurator Generalny podkreslil, ze sfera gier hazardowych, w tym gier na automatach
o niskich wygranych, ma charakter specyficzny. Jest to dzialalno$¢ przynoszaca bardzo duzy
zysk. Réwnoczesnie jednak, z uwagi na wykorzystywanie ludzkich sktonno$ci do hazardu,
prowadzi niejednokrotnie do uzaleznienia od niego. Prowadzenie dzialalnosci w sferze gier
hazardowych wigze si¢ przy tym z wysokim ryzykiem wystapienia negatywnych zjawisk,
W postaci prania brudnych pieniedzy, oszustw, penetracji ze strony zorganizowanych grup
przestgpczych $rodowisk, z ktorych pochodza osoby bedace klientami osrodkéw hazardu,
W tym zwlaszcza uzaleznione od hazardu (zob. L. Wilk, Kary pieni¢zne w ustawie o grach
hazardowych, ,,Prokuratura i Prawo” nr 1/2011, s. 146 i n.). W tym konteksécie Prokurator
Generalny przypomnial, ze wedtug Trybunatu Konstytucyjnego, istnieje legitymowany inte-
res panstwa w stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospodarczego, ktore pozwolg zmini-
malizowa¢ niekorzystne skutki mechanizmow wolnorynkowych, jezeli skutki te ujawniaja si¢
w sferze waznej dla panstwa ze wzgledu na ochrone powszechnie uznawanych wartosci (zob.
wyroki TK z: 8 kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 29 i 14 czerwca
2004 r., sygn. SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56).

Odnos$nie do zarzutu naruszenia zasady rdwnosci poprzez podwyzszenie stawki po-
datku od gier na automatach o niskich wygranych w stopniu znacznie wyzszym niz W przy-
padku stawek podatku od innych gier hazardowych, Prokurator Generalny ocenit, ze dziatal-
nos¢ w zakresie gier na automatach o niskich wygranych ma odmienny charakter od dziatal-
nos$ci gospodarczej w sferze gier na automatach, jak réwniez innych rodzajow gier hazardo-
wych — zaréwno pod rzgdami ustawy o grach i zaktadach wzajemnych, jak i ustawy o grach
hazardowych. Roéznice dotycza nie tylko dopuszczalnego miejsca prowadzenia dziatalnosci,
ale takze szeregu obostrzen dotyczacych m.in. obowigzku rejestracji gosci czy zainstalowania
systemu stuzgcego kontroli przebiegu i prowadzenia gier. W zwiazku z tym dopuszczalne
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konstytucyjnie jest zroznicowanie wysoko$ci stawek podatkowych, a co za tym idzie — takze
stopnia podwyzszenia tych stawek w zaleznosci od rodzaju prowadzonej dziatalnosci. Zrdzni-
cowanie podatnikéw opiera si¢ na zasadzie zdolnos$ci §wiadczenia, zgodnie z ktorg podziat
cigzarow podatkowych powinien by¢ dokonywany na podstawie indywidualnej zdolnosci
podatkowej podatnika, uwzgledniajgcej czynniki ekonomiczno-finansowe. W sytuacji gdy
ustawodawca zroznicowal wysokos¢ stawki podatkowej zaleznie od rodzaju opodatkowanej
dziatalnosci, brak jest podstaw do uznania, ze nie dostosowat obcigzenia podatnikow do ich
zdolnos$ci §wiadczenia, czyli zdolnosci do zaptacenia podatku.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, w niniejszej sprawie nie doszto do obalenia kon-
stytucyjnosci tegoz zréznicowania, wynikajacego z art. 139 ust. 1 u.g.h.

Prokurator Generalny zauwazyt ponadto, ze na gruncie prawa podatkowego rownos¢
pojmowana jest w kategoriach wzglednych, ktére nie wykluczaja istnienia roznic w obcigze-
niach podatkowych (co przejawia si¢ w rozpatrywanej sprawie w réznej wysokosci stawek
podatkowych w zaleznosci od rodzaju prowadzonej dziatalnosci w sferze gier hazardowych).
Skoro podatnicy prowadzg réznego rodzaju dziatalno$¢ gospodarcza, to nie znajduja si¢
w identycznej sytuacji podatkowej. W zwigzku z tym moga by¢ inaczej traktowani. Kwestio-
nowane przez skarzaca zroznicowanie sytuacji prawnopodatkowej podmiotow prowadzacych
dziatalno$¢ w zakresie gier na automatach o niskich wygranych oraz podmiotow prowadza-
cych dzialalno$¢ w zakresie pozostatych gier hazardowych odpowiada obiektywnie istniejace;j
pomigdzy nimi rd6znicy w postaci rodzaju $wiadczonych ustug podlegajacych opodatkowaniu.

Prokurator Generalny stwierdzit takze, ze art. 84 Konstytucji upowaznia ustawodawce
do ingerencji w majatek podmiotoéw zobowigzanych do ponoszenia ci¢zaréw publicznych.
Stosowanie réznych zasad opodatkowania, w tym réznicowanie wysokosci stawek podatko-
wych stuzacych realizacji okreslonej polityki budzetowej (a takze szerzej — spotecznej) pan-
stwa, nalezy do konstytucyjnych uprawnien prawodawcy. Z kolei zasada sprawiedliwosci
spotecznej, wyrazona w art. 2 Konstytucji, stanowi dyrektywe dla ustawodawcy, na podsta-
wie ktorej powinien ksztaltowa¢ normatywna tres¢ obowiazkéw podatkowych naktadanych
na obywateli. Z przepisu tego nie wynika jednak prawo jednostki do zadania sprawiedliwego
opodatkowania rodzace obowigzek ustawodawcy naktadania podatkéw o okreslonej wysoko-
Sci (zob. postanowienie TK z 16 lutego 2009 r., sygn. Ts 202/06, OTK ZU nr 1/B/2009,
poz. 23).

Zdaniem Prokuratora Generalnego, brak jest podstaw do przyjecia, ze art. 139 ust. 1
u.g.h. jest niezgodny z zasada roéwnej ochrony prawa wlasnosci, okreSlonej w art. 32
w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji, oraz zasadg powszechnosci i réwnosci opodatkowania
wyrazong w art. 84 Konstytucji, a takze konstytucyjna zasada sprawiedliwosci spoteczne;.

Odnosnie do zarzutu naruszenia procedury ustawodawczej, Prokurator Generalny
uznat, ze przepisy przejsciowe i dostosowujace, zawarte w rozdziale 12 ustawy o grach ha-
zardowych, zabezpieczaja dostatecznie interesy przedsigbiorcow dziatajacych na podstawie
dotychczasowych zezwolen dotyczacych gier na automatach o niskich wygranych. W $wie-
tle tych regulacji, dotyczacych mozliwos$ci kontynuowania dziatalno$ci w zakresie prowa-
dzenia gier na automatach o niskich wygranych, nie mozna uzna¢, ze sam art. 139 ust. 1
u.g.h. stanowit dla jego adresatow putapke prawna, gdyz okreslal wyzsza niz dotychczas
zryczaltowang stawke podatkowa za prowadzenie wskazanej dziatalnosci. Ustawodawca nie
gwarantowal podatnikom podatku od gier na automatach o niskich wygranych, ze w okre-
sie, na jaki otrzymali zezwolenia na urzadzanie tego rodzaju gier, wysokos$¢ stawki podat-
kowej nie ulegnie zmianie. Podmioty prowadzace dziatalnos¢ w sferze gier hazardowych
mogty 1 powinny liczy¢ si¢ ze zmiang stanu prawnego, zwazywszy na wielokrotnie oglasza-
ne w mediach informacje o podje¢ciu dziatan ustawodawczych, majacych na celu zmiang
omawiane] materii prawnej, w zwigzku z potrzebg zwigkszenia ochrony spoleczenstwa
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i porzadku publicznego przed negatywnymi skutkami hazardu oraz konieczno$cig kontroli
rynku gier hazardowych.

Zmiana wysokos$ci opodatkowania zostala dokonana z niewielkim, lecz wystarczaja-
cym wyprzedzeniem, pozwalajacym podatnikowi dostosowac si¢ do nowych warunkéw pro-
wadzenia dziatalno$ci. Przewidziany w art. 145 u.g.h. miesieczny okres vacatio legis ma cha-
rakter odpowiedni do natury przepisu art. 139 ust. 1 u.g.h.

Prokurator Generalny podnosi réwniez, ze zatozenia rzadowego projektu ustawy
0 grach hazardowych byty poddane konsultacjom spolecznym z podmiotami wymienionymi
w uzasadnieniu projektu ustawy o grach hazardowych (zob. druk sejmowy nr 2481/V1 kaden-
cja). Przedstawiciele organizacji branzowych wypowiadali si¢ takze na posiedzeniu Komisji
Finans6w Publicznych w toku prac parlamentarnych nad projektem ustawy o grach hazardo-
wych. Zatem brak jest podstaw do twierdzenia, ze nie zostaly przeprowadzone konsultacje
spoteczne dotyczace projektu ustawy o grach hazardowych i nie doszto do wymiany pogla-
dow na temat proponowanych w tym projekcie regulacji.

Prokurator Generalny podkreslit, ze przepisy Konstytucji nie okreslaja, jak dlugo
trwa¢ majg prace ustawodawcze nad projektem ustawy. Sam fakt szybkiego procedowania
nad projektem ustawy o grach hazardowych nie jest rownoznaczny z naruszeniem trybu usta-
wodawczego. Brak jest podstaw do stwierdzenia, ze pospiech procedowania miat charakter
razacy, w szczegdlnosci zas, 1z uniemozliwil przedstawienie przez okreslong grupe parlamen-
tarng stanowiska w poszczegdlnych stadiach procesu ustawodawczego. Podczas uchwalania
ustawy nie doszto takze do innych naruszen procedury ustawodawczej.

1. Podstawa prawna postepowania przed Trybunatem.

3 stycznia 2017 r. weszta w zycie (z wyjatkiem kilku przepiséw, ktorych wejscie
W zycie zostato okreslone odmiennie) ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: otpTK lub ustawa
0 organizacji TK). Na podstawie art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe o organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyj-
nym oraz ustawe¢ o statusie sedziow Trybunalu Konstytucyjnego (Dz. U. poz. 2074, ze zm.)
do postgpowan przed Trybunatem Konstytucyjnym wszczetych i niezakonczonych przed
dniem wejécia w zycie ustawy o organizacji TK stosuje si¢ przepisy tej ustawy.

W zwigzku z powyzszym do postgpowania zainicjowanego skarga konstytucyjna
Z 24 czerwca 2013 r. zastosowanie majg przepisy ustawy o organizacji TK.

2. Rozpatrzenie sprawy na posiedzeniu niejawnym.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) Trybunal moze rozpo-
zna¢ skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska wszystkich
uczestnikOw postepowania oraz pozostate dowody zgromadzone w sprawie stanowig wystar-
czajacg podstawe do wydania orzeczenia. Trybunal uznal, Ze W niniejszej sprawie przestanka
ta zostala spetniona.

Il
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot kontroli.

1.1. Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie byt art. 139 ust. 1 ustawy z dnia 19 li-
stopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. z 2018 r. poz. 165, ze zm.; dalej: u.g.h. lub
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ustawa o grach hazardowych), ktory naktada na organizatoréw gier na automatach o niskich
wygranych obowigzek uiszczania podatku w ryczaltowo okre$lonej wysokosci 2000 zt mie-
siecznie od gier urzadzanych na kazdym automacie.

Z uzasadnienia skargi wynika, ze zarzut niekonstytucyjnosci dotyczyt zaré6wno prze-
widzianej w kwestionowanym przepisie stawki podatku, jak i sposobu wprowadzenia tej
stawki, wykazujacej skokowy wzrost w pordOwnaniu z poprzednio obowigzujaca stawka
W wysokos$ci rownowartosci 180 euro miesi¢cznie od kazdego automatu.

1.2. Jak wynika z uzasadnienia skargi konstytucyjnej, skarzaca zakwestionowata row-
niez art. 139 ust. 1 w zwiazku z art. 145 u.g.h., zgodnie z ktorym art. 139 ust. 1 u.g.h. wszedt
w zycie pierwszego dnia miesigca nastepujacego po uplywie miesigca od dnia ogloszenia.
Ogloszenie ustawy miato miejsce 30 listopada 2009 r., a wejscie w zycie zakwestionowanego
przepisu nastgpito 1 stycznia 2010 r. Skarzgca podniosta zarzut niewystarczajgcej vacatio
legis, przez co przedsigbiorcy nie byli w stanie dostosowac¢ si¢ do nowej stawki podatkowe;.

2. Wzorce konstytucyjne.

Trybunatl Konstytucyjny zbadatl wskazane przez skarzaca zarzuty i wzorce konstytu-
cyjne, oraz argumenty zawarte w uzasadnieniu skargi. Respektujac zasadg falsa demonstratio
non nocet, a takze uwzgledniajac argumenty zawarte w uzasadnieniu skargi konstytucyjne;j i
nie wychodzac poza granice skargi, Trybunat zidentyfikowat nastgpujace zarzuty:

— naruszenie ochrony wtasnosci i prawa do wlasnosci, to jest: art. 21 i art. 64 ust. 1 3
Konstytucji, w zwigzku z przekroczeniem zasady proporcjonalnosci, wynikajacej z art. 31
ust. 3 Konstytuciji;

— naruszenie wolno$ci dzialalnosci gospodarczej, to jest: art. 20 Konstytucji, w zwigz-
ku z niespetlnieniem przestanek ograniczenia tej wolnos$ci, okreslonych w art. 22 1 art. 31
ust. 3 Konstytucji;

— naruszenie zasady réwnosci 1 zakazu dyskryminacji, wynikajacych z art. 32 Konsty-
tucji, w zwigzku z naruszeniem:

a) zasady powszechnos$ci opodatkowania, wynikajacej z art. 84 Konstytucji,

b) zasady sprawiedliwosci spotecznej, wynikajacej z art. 2 Konstytucji,

c¢) wolnosci dzialalno$ci gospodarczej, wynikajacej z art. 20 Konstytucji;

— naruszenie zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
oraz zasady pewnosci prawa, wynikajacych z art. 2 Konstytucji poprzez niezapewnienie od-
powiedniej vacatio legis, w zwigzku z naruszeniem:

a) zasad wprowadzania regulacji podatkowych, wynikajacych z art. 84 i art. 217 Kon-
stytuciji,

b) zasady dialogu spotecznego, wyrazonej w art. 20 Konstytucji,

c) wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wynikajacej z art. 20 Konstytucji.

3. Ocena konstytucyjnosci.

3.1. W odniesieniu do zarzutu naruszenia ochrony wlasnosci i prawa do wtasnosci
Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, co nastepuje.

Na gruncie wczesniejszego orzecznictwa Trybunal wskazywal juz na specyfike regu-
lacji daninowych, ktére ze swej natury zaktadajg ingerencj¢ w prawa majatkowe (zob. wyroki
TK z: 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83; 9 pazdziernika
2007 r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103; 24 listopada 2009 r., sygn. SK 36/07,
OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 151). Ingerencja ta ma swoja wyrazng podstawe konstytucyjng
| — zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu — obcigzenia podatkowe nie podle-
gaja, co do zasady, kontroli w kategoriach ograniczen prawa wlasno$ci (zob. np. wyrok TK
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z 6 gru-dnia 2016 r., sygn. SK 7/15, OTK ZU A/2016, poz. 100). Zupelie wyjatkowo, za
problem konstytucyjny mozna byloby uzna¢ na przyktad sytuacj¢, w ktorej — pod pozorem
regulacji daninowej — ustawodawca zastosowatby instrument stuzacy wytacznie i ewidentnie
celom innym niz fiskalne, w szczegdlnos$ci nacjonalizacyjnym czy represyjnym, na przyktad
poprzez nadanie podatkowi cech konfiskaty mienia (zob. powotany wyzej wyrok o sygn.
SK 7/15).

Skarzgca formutuje co prawda zarzut, wedtug ktorego zaskarzona regulacja ma cel po-
zafiskalny. Jednakze samo twierdzenie skarzacej, ze art. 139 ust. 1 u.g.h. narusza zasade
ochrony wtasnosci wskutek zmiany w tymze przepisie stawki podatkowej na pelnigca przede
wszystkim funkcje pozafiskalne (s. 3 uzasadnienia skargi) nie jest wystarczajgce do uznania,
ze ustalona przez prawodawce stawka podatku godzi w konstytucyjng ochrong wlasnosci czy
w prawo do wlasno$ci. Skarzaca w istocie nie podaje zadnego argumentu, ktory swiadczyltby
o tym, ze konstytucyjnie chroniona wtasno$¢ doznaje uszczerbku, i to w stopniu naruszaja-
cym istote tego prawa, w nastgpstwie ustalonej przez prawodawce stawki podatkowej. Zgod-
nie z art. 53 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o organizacji TK, skarga konstytucyjna powinna zawiera¢
miedzy innymi:

— wskazanie w jaki sposob, zdaniem skarzacego, zostata naruszona jego konstytucyjna
wolnos¢ lub prawo,

— uzasadnienie zarzutu niezgodnosci kwestionowanego przepisu ze wskazang konsty-
tucyjng wolnos$cig lub prawem skarzacego, z powotaniem argumentéw lub dowodéw na jego
poparcie.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze w odniesieniu do zarzutu naruszenia ochrony
wlasnosci 1 prawa do wlasnoSci, przez przepis ustanawiajacy nowa, wyzszg stawke podatko-
wa, nie zostal spelniony wskazany warunek dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej — i w tym
zakresie postepowanie umorzyt z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku.

3.2. W odniesieniu do zarzutu naruszenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, to jest:
art. 20 Konstytucji, w zwigzku z niespelnieniem przestanek ograniczenia tej wolnosci, okre-
Slonych w art. 22 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, co nastepuje.

Skarzaca zarzucita zakwestionowanemu przepisowi naruszenie art. 20 Konstytucji
w zakresie, w jakim stanowi on, ze spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dzia-
falnosci gospodarczej stanowi podstawe ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, a takze naruszenie
art. 22 Konstytucji, ktory przewiduje, ze ograniczenie dziatalnosci gospodarczej jest dopusz-
czalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzglgedu na wazny interes publiczny.

Trybunat zauwaza, ze art. 20 1 art. 22 Konstytucji, uyymowane tacznie, petnia dwojaka
funkcj¢: wyrazaja jedng z zasad ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej, 1 stanowia
podstawe do konstruowania prawa podmiotowego przystugujacego jednostce. Korzystanie
Z tego prawa podmiotowego oznacza mozliwos¢ swobodnego podejmowania i prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej oraz wyboru jej prawno-organizacyjnej formy (zob. powotany wy-
zej wyrok TK o sygn. SK 7/15 i powotany tam wyrok TK z 7 czerwca 2005 r., sygn. K 23/04,
OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 62).

Ograniczenia dziatalno$ci gospodarczej podlegaja ocenie pod katem spelnienia prze-
stanek przewidzianych w art. 22 Konstytucji, tj. zachowania formy ustawowej i zaistnienia
,»waznego interesu publicznego” usprawiedliwiajacego ograniczenie.

Wskazany przez skarzacg art. 31 ust. 3 Konstytucji wyraza generalne przestanki, jakie
spelnia¢ musi kazde ograniczenie praw i wolnos$ci konstytucyjnych. W orzecznictwie Trybu-
natu przyjmuje si¢ jednak, ze ,,art. 22 Konstytucji, regulujac wprost w sposdb wyczerpujacy
I kompleksowy zarowno formalne, jak i materialne przestanki ograniczenia wolnosci dziatal-
nos$ci gospodarczej, stanowi lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wytaczajac
jego stosowanie (...)” (wyrok TK z 27 lutego 2014 r., sygn. P 31/13, OTK ZU nr 2/A/2014,
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poz. 16). Zarowno jeden, jak i drugi przepis wymagaja dla wprowadzanych ograniczen formy
ustawowej, a kazdy ze szczegdtowych interesow (warto$ci) wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji miesci si¢ w pojeciu interesu publicznego, o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji.
Co wigcej, z wymagania, by interes publiczny miat ,,wazny” charakter mozna juz wprost wy-
doby¢ zasade proporcjonalnosci, ktora stanowi podstawowy instrument oceny dopuszczalno-
$ci ustanawianych ograniczen. Nie zachodzi zatem potrzeba odwotywania si¢ do art. 31 ust. 3
Konstytucji, na gruncie ktorego wskazana zasada zostata wypowiedziana expressis verbis.

Z punktu widzenia art. 22 Konstytucji, wyznaczajacego warunki ograniczania wolno-
$ci dziatalnosci gospodarczej, sprawg kluczowa na gruncie prowadzonego postepowania byto
rozstrzygnigcie czy w zakresie badanego przypadku w ogole miato miejsce ograniczenie
wskazanej wolnosci.

Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatlu wynika, ze konstytucyjne umocowanie
do naktadania podatkow sprawia, ze nalozenie podatku, co do zasady, nie moze by¢ trakto-
wane jako ograniczenie wolnosci gospodarczej (zob. powotany wyzej wyrok TK o sygn.
SK 7/15). Kazdy podmiot gospodarczy musi bowiem liczy¢ si¢ z ponoszeniem cigzaroéw
0 charakterze publicznoprawnym. Analogicznie do wypadku naruszenia prawa wiasnosci,
niezgodno$¢ przepisow podatkowych z rozpatrywanymi wzorcami konstytucyjnymi moze
wystapi¢ jedynie wyjatkowo, w zwigzku z zaistnieniem innych waznych i zupetnie szczegol-
nych okoliczno$ci (zob. np. wyrok TK z 20 czerwca 2002 r., sygn. K 33/01, OTK ZU
nr 4/A/2002, poz. 44).

Skarzaca twierdzi jednak, ze w niniejszej sprawie zachodza wyjatkowe okolicznosci,
ktére umozliwiajg zbadanie zgodnos$ci zakwestionowanego przepisu z Wzorcami dotyczacymi
wolnos$ci dzialalno$ci gospodarczej. Skarzaca wskazata w tym kontekscie, Zze instrument po-
datkowy stat si¢ srodkiem do posredniego faktycznego ograniczenia dzialalnosci gospodar-
czej w pewnej dziedzinie. Zdaniem skarzacej, kwestionowany przepis podatkowy nie ma cha-
rakteru fiskalnego (jest pod wzgledem fiskalnym neutralny), a jego rzeczywistym i wytacz-
nym celem jest regulacja rynku gier, a zatem wplywanie na zakres korzystania z wolno$ci
dziatalnosci gospodarczej przez przedsigbiorcow dziatajacych na podstawie aktualnych ze-
zwolen, do czasu ich wygasnigcia. Trybunat zbadal tak sformulowany zarzut. Zwazyt w tym
aspekcie, ze ograniczenie wolno$ci dziatalnoSci gospodarczej w zakresie wykorzystywania
automatow do gier o niskich wygranych zostalo wprowadzone przez art. 14 ust. 1 u.g.h., ktory
dopuszcza urzadzanie gier na automatach wylacznie w kasynach gier. Wskazany przepis zo-
stat zbadany przez Trybunatl Konstytucyjny na gruncie sprawy o sygn. P 4/14 (wyrok
z 11 marca 2015 r., OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 30). Trybunal orzekl w tym wyroku, ze
wprowadzone ograniczenie spetnia wymogi konstytucyjne. Respektujac prawa nabyte przed-
sigbiorcow, ustawodawca dopuscit urzadzanie gier na automatach o niskich wygranych poza
kasynami na podstawie aktualnych zezwolen, do czasu ich wygasnigcia (w zwigzku z trescig
art. 117 u.g.h.). Ustawodawca stusznie zatozyl, ze wraz z wygasaniem zezwolen, liczba auto-
matow na rynku, a zatem 1 wptywow podatkowych z tytutu ich eksploatacji, bedzie malata.
Majac to na uwadze, wprowadzit podwyzszenie stawki podatkowej od kazdego eksploatowa-
nego automatu. Potwierdza to cytowane w skardze konstytucyjnej uzasadnienie projektu
ustawy o grach hazardowych, w ktorym czytamy, Ze ,,ztagodzeniem skutkéw fiskalnych ww.
zakazu [zakazu urzadzania gier na wszelkich automatach z elementami losowosci poza kasy-
nami] moze by¢ wzrost wptywow z tytutu wzrostu stawki zryczattowanego podatku od gier”
(druk sejmowy nr 2481/VI kadencja). Swiadczy to jednoznacznie o tym, ze badane rozstrzy-
gnigcie ustawowe nie bylo traktowane jako z gruntu neutralne z punktu widzenia wplywow
do budzetu. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze niezaleznie od regulacyjnego oddziatywa-
nia kwestionowanego przez skarzaca przepisu, jego podstawowy, fiskalny charakter jest nie-
watpliwy.
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Trybunat podkresla, ze otrzymanie zezwolenia na prowadzenie okreslonego rodzaju
dziatalnosci nie oznacza, ze w okresie obowigzywania zezwolenia wszystkie parametry go-
spodarcze, w tym w szczegdlnosci te, ktore uwzglednione zostaty w studium ekonomiczno-
finansowym dotgczonym do wniosku o udzielenie zezwolenia, beda utrzymywaty si¢ na nie-
zmienionym poziomie. Otrzymanie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci nie chroni przed
wzrostem stawek podatkowych. Ustawodawcy przystuguje znaczna swoboda w kwestii usta-
lania wysokos$ci podatkow 1 ksztaltowania polityki podatkowe;.

Analiza okolicznosci wskazanych w skardze konstytucyjnej nie wykazala zatem nie-
zgodnos$ci kwestionowanego przepisu z Konstytucja, w szczegdlnosci: naruszenia wolnosci
dziatalnos$ci gospodarczej, wynikajacej z art. 20, w zwiazku z niespelnieniem przestanek jej
ograniczenia, okreslonych w art. 22 Konstytucji.

3.3. W odniesieniu do zarzutu naruszenia zasady rownos$ci i zakazu dyskryminacji,
wynikajacych z art. 32 Konstytucji, w zwigzku z naruszeniem: a) zasady powszechnos$ci opo-
datkowania, wynikajacej z art. 84 Konstytucji, b) zasady sprawiedliwos$ci spotecznej, wynika-
jacej z art. 2 Konstytucji, ¢) wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, wynikajacej z art. 20 Kon-
stytucji, Trybunat Konstytucyjny uznat za konieczne przypomnienie raz jeszcze, ze zgodnie
zart. 53 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy 0 organizacji TK, skarga konstytucyjna powinna zawierac¢
migdzy innymi:

— wskazanie w jaki sposob, zdaniem skarzacego, zostala naruszona jego konstytucyjna
wolnos¢ lub prawo,

— uzasadnienie zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanego przepisu ze wskazang konsty-
tucyjng wolnos$cig lub prawem skarzacego, z powotaniem argumentow lub dowodow na jego
poparcie.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, Zze w odniesieniu do zarzutu naruszenia — przez
przepis ustanawiajacy nowa, wyzszg stawke podatkowa — zasady rownosci i zakazu dyskrymi-
nacji, nie zostat spetniony wskazany warunek dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej — i w tym
zakresie postepowanie umorzyt z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku. W aspekcie
zreferowanego zarzutu, Trybunal zaznacza jedynie, Zze zgodnie z wcze$niejszym orzecznic-
twem, istotg zasady rdwnosci jest ,,rowne traktowanie wszystkich podmiotow charakteryzuja-
cych si¢ w rownym stopniu dang cechg istotng (relewantng)” (wyrok TK z 17 stycznia 2001 r.,
sygn. K 5/00, OTK ZU nr 1/2001, poz. 2).

Zdaniem skarzacej, cechg istotng w przypadku przedsi¢biorcow nisko- i wysokohazar-
dowych jest funkcjonowanie w obrgbie zasadniczo podobnej kategorii dziatalnosci gospodar-
czej. Tymczasem, wedtug stanowiska Trybunatu, nie jest mozliwe okreslenie cechy relewant-
nej, ktéra uzasadniataby koniecznos$¢ rownego traktowania wszystkich przedsigbiorcoOw bran-
zy hazardowej. Nie jest, zdaniem Trybunatu, mozliwe ustalenie pozadanej przez skarzaca
,rownej” skali podniesienia stawek podatkowych w sytuacji, gdy sposob okreslenia tych sta-
wek jest odmienny (ryczattowy albo procentowy). Nie ulega przy tym watpliwosci, Ze usta-
wodawcy przystuguje znaczna swoboda ustalania stawek podatkow i ze przyjete przez usta-
wodawce rozwigzania nie muszg by¢ identyczne dla wszystkich grup podatnikow, w tym po-
datnikow dziatajacych w branzy hazardowej. Na gruncie rozstrzyganej sprawy, zbedne jest
zatem sugerowane przez skarzacg poroOwnywanie skali podniesienia stawek podatkowych
w odniesieniu do organizatoréw poszczegodlnych gier hazardowych, jak réwniez badanie, czy
nie doszto do naruszenia zakazu dyskryminacji.

Nie jest jasne dla Trybunatu, w jakim zakresie — i z jakich powod6éw merytorycznych
— skarzgca odwotuje si¢ do zasady powszechnosci opodatkowania oraz zasady sprawiedliwo-
$ci spolecznej. Skarzaca nie przedstawita argumentu lub dowodu $wiadczacego o tym, ze
W niniejszej sprawie zachodzi sytuacja wylaczenia zasady powszechno$ci opodatkowania
w stosunku do kogokolwiek. Z tresci skargi wynika rodwniez, ze skarzaca wyraza jedynie
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ogolne odczucie co do niesprawiedliwosci kwestionowanego rozwigzania. Trybunat nie moze
jednak odnosi¢ si¢ do indywidualnego poczucia stusznos$ci badz niestusznosci wprowadza-
nych przez ustawodawce regulacji.

3.4. W odniesieniu do zarzutow naruszenia zasady zaufania obywatela do panstwa
| stanowionego przez nie prawa oraz zasady pewnosci prawa, wynikajacych z art. 2 Konstytu-
Cji, przez niezapewnienie odpowiedniej vacatio legis, w zwiazku z naruszeniem: a) zasad
wprowadzania regulacji podatkowych, wynikajacych z art. 84 i art. 217 Konstytucji, b) zasa-
dy dialogu spotecznego, wyrazonej w art. 20 Konstytucji, ¢) wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej, wynikajacej z art. 20 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze i w tym wy-
padku nie zostal spelniony ustawowy warunek wskazania w skardze konstytucyjnej, w jaki
sposob, zdaniem skarzacej, zostata naruszona jej konstytucyjna wolno$¢ lub prawo. Nie zostat
spetniony nadto takze ustawowy warunek domagajacy si¢ uzasadnienia zarzutu niezgodnosci
kwestionowanego przepisu ze wskazang konstytucyjnag wolnoscig lub prawem skarzacego,
Z powotaniem argumentow lub dowodow na jego poparcie. W konsekwencji, takze w zakresie
wyznaczonym przez zarzuty naruszenia: zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowione-
go przez nie prawa, zasady pewnoS$ci prawa, oraz zasady odpowiedniej vacatio legis, Trybu-
nal Konstytucyjny postepowanie umorzyt z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku.

W odniesieniu do zreferowanych zarzutéw, Trybunal zaznacza jedynie, ze przepis
kwestionowany przez skarzaca nie wprowadzil do systemu prawa polskiego nowej instytucji
podatkowej, nie natozyl nowych obowigzkow, ani tez nie zmienit zasad wykonywania obo-
wigzku wczesniej istniejgcego. Zmiana, w objetym skargg zakresie, dotyczyta jedynie para-
metréw ekonomicznych, zwigzanych z prowadzong dziatalno$cig. Nalezy zaklada¢, ze pod-
mioty urzadzajace gry na automatach o niskich wygranych — na podstawie wczesniej wyda-
nych zezwolen — znaty wyniki finansowe swojej dotychczasowej dziatalnosci i byly w stanie
stosunkowo szybko oceni¢ rentownos$¢ jej kontynuowania. Jak juz Trybunal akcentowal,
otrzymanie zezwolenia na urzadzanie gier na automatach o niskich wygranych nie gwaranto-
wato niezmiennosci stawki podatkowej przez caly okres wazno$ci zezwolenia. Ustawodawcy
przystuguje swoboda ksztattowania polityki podatkowej, w tym legitymacja do zmiany sta-
wek opodatkowania. Przed wprowadzeniem zmian w ustawie o grach hazardowych, w prze-
strzeni publicznej toczyta si¢ na ten temat szeroka dyskusja. Brak zatem podstaw do wywo-
dzenia, ze wprowadzone przez ustawodawce zmiany mogly wywota¢ efekt zaskoczenia. Wo-
bec tresci zarzutow skarzacej, odnotowania wymaga fakt, ze w toku procedury legislacyjnej
zostaly przeprowadzone konsultacje spoteczne, zas§ krotki termin wyznaczony na sporzadze-
nie opinii przez organizacje branzowe nie §$wiadczy sam w sobie o pozornos$ci takich konsul-
tacji.

Majac na uwadze wszystkie podniesione racje, Trybunal Konstytucyjny orzekt jak
w sentencji.
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