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Whniosek

Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. | pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art, 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca

1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr i4, poz. 147 ze zm.)

WROSZE O

stwierdzenie niezgodnosci art. 111 ust. 7 pkt 3 w zwiazku z art. 111 ust. 8 ustawy z dnia 11

marca 2004 r. o podatku od towardw 1 ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535 ze zm.) z art. 92 ust. 1

Konstytucji RP.



Uzasadnienie

Wplywaja do mnie skargi kwestionujace zwolnienie niektérych grup podatnikow (w
tym m. in. Swiadczacych ustugi w zakresie ochrony zdrowia oraz uslugi prawnicze) z
obowigzku prowadzenia ewidencji obrotu i kwot podatku przy zastosowaniu kas
rejestrujacych. Skarzgcy zwracaja uwage, iz dokonywane w tym zakresie przez prawodawce
zwolnienia (aktualnie uj¢te w tresci rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 27 czerwca 2008
r. w sprawie kas rejestrujacych — Dz, U, Nr 113, poz. 720) noszg wszelkie cechy dowolnosei.
Ten stan rzeczy powoduje zas, iz formulowane sa réwniez zarzuty dotyczace naruszenia przez
prawodawce zasady sprawiedliwosci podatkowej. Zwolnienie niektérych podatnikow z
obowiazku prowadzenia ewidencji obrotu i kwot podatku prowadzi bowiem do niczym

nieuzasadnionego uprzywilejowania tych podatnikéw.

W mojej ocenie powyzZsze zarzuty maja uzasadnione podstawy. Nie kwestionujac
mozliwosci zwolnienia podatnikéw z obowigzku prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas
rejestrujacych nalezy stwierdzi¢, ze zwolnienie to powinno nastgpowac na podstawie wyraznie
okreslonych i jednoznacznych w swojej tresci kryteridow, tak aby mozliwe bylo wykluczenie w
tym zakresie jakiejkolwiek dowolnosci. W konsekwencji zwolnienie z ustawowego obowiazku
nie moze mie¢ charakteru arbitralnego, w przeciwnym bowiem wypadku — na co wskazuja —
kierowane do mnie skargi, jest traktowane przez inne podmioty objgte obowigzkiem

ustawowym jako niesprawiedliwe uprzywilejowanie.

W mysl art. 111 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw 1 ustug
(Dz. U. Nr 54, poz. 535 ze zm.) podatnicy dokonujacy sprzedazy na rzecz os6b fizycznych
nieprowadzacych dzialalnosci gospodarczej oraz rolnikdw ryczaltowych sa obowiazani
prowadzic ewidencje obrotu 1 kwot podatku naleznego przy zastosowaniu kas rejestrujacych.

Co do zasady wiec obowiazek prowadzenia ewidencji przy pomocy kas rejestrujacych
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(zwanych tez kasami fiskalnymi) powstaje z chwilq rozpoczecia sprzedazy na rzecz oséb
nieprowadzacych dzialalnosci gospodarczej oraz rolnikéw ryczattowych. Ewidencjonowaniu
podlega sprzedaz, a wigc dostawa towardw, ich eksport oraz $wiadczenie ustug (art. 2 pkt 22

ustawy o podatku od towaréw i ustug).

W literaturze wskazuje sie (A. Bastosiewicz, R. Kubacki ,VAT. Komentarz”, Lex 2007,
wyd. II, komentarz do art. 11l ustawy o podatku od towaréw i ustug), iz .(...) wymdg
stosowania przez okreslone grupy podatnikéw kas rejestrujacych zostat wprowadzony przede
wszystkim ze wzgledu na potrzebg zapewnienia kontroli nad rzetelnoscia deklarowanych przez
pewne grupy podatnikéw podstaw opodatkowania. Obowiazek ewidencjonowania dotyczy
bowiem tych transakcji, w przypadku ktérych nie ma bezwzglednego obowiazku wystawiania
faktur je dokumentujacych (faktury wystawiane sa wylacznie na zadanie nabywcéw — oséb
fizycznych nieprowadzacych dzialalnosci gospodarczej). W tym przypadku - przy braku
innych form dokumentowania transakcji (utrwalania tego, ze mialy one miejsce) - istniafoby
realne niebezpieczenstwo zanizenia obrotéw (podstawy opodatkowania). Ewentualne wykrycie
tego faktu byloby znacznie utrudnione w przypadku, gdyby sprzedaz bezfakturowa nie zostata
udokumentowana w zaden inny sposob. Obowigzek ewidencjonowania sprzedazy w kasie

rejestrujacej ma dyscyplinowaé podatnikéw i przeciwdziataé¢ przypadkom zanizania obrotéw.”

W wyroku z dnia 21 wrzesnia 2004 r. (sygn. akt K 34/03, OTK z 2004 r. Nr 8/A, poz.
84) Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwage na jeszcze inng niz dyscyplinowanie podatnikow
funkcje ewidencjonowania obrotu. Istnienie obowigzku rejestracyjnego z uvzyciem kasy ma
bowiem znaczenie z punktu widzenia ochrony praw konsumenta. Stad tez w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego ,(...) rejestracja transakcji (i dokument kasowy otrzymywany przez
konsumenta) zawiera oprocz ,,wysokosci podatku” takze inne dane co do samej transakcji.
Dlatego by¢ moze rzeczywiscie nie bedac zainteresowany ,,wysokoscig podatku” (zwtaszcza

woéwczas, gdy chodzi o podatnika lub transakcj¢ objeta zwolnieniami) konsument jest jednak
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zainteresowany samym faktem rejestracji (ewidencjonowania}, a to 7z punktu danych, kiére ten
dokument zawiera, a ktére umozliwiajg identyfikacjg kontrahenta, reklamacj¢, ochrong jego

interesow itd.”.

W kontekscie powyzszych funkcji nalezy tez postrzegaé mozliwosé zwolnienia
nicktdrych grup podatnikéw oraz niektérych czynnosci z obowigzku ewidencjonowania obrotu.
Stosownie do art. 111 ust. 7 pkt 3 ustawy o podatku od towardéw i uslug minister whasciwy do
spraw finansow publicznych, w drodze rozporzadzenia, moze zwolni¢ na czas okreslony
niektore grupy podatnikéw oraz niektdre czynnosci z obowigzku, o ktérym mowa w art. 111
ust. I tej ustawy, ze wzgledu na rodzaj prowadzonej dziatalnosci lub wysokosé obrotu.
Wydajac na podstawie wymienionego upowaznienia rozporzadzenie, minister wlasciwy do
spraw finanséw publicznych uwzglednia specyfike wykonywania niektérych czynnosci oraz
uwarunkowania obrotu gospodarczego niektérymi towarami (art. 111 ust. 8 ustawy o podatku

od towardéw i ustug).

W Swietle powotanego art. 111 ust. 7 pkt 3 ustawy o podatku od towardw i ustug
zwolnienie z powszechnego obowiazku ewidencjonowania ma charakter czasowy. Ponadto
moze ono mie¢ charakter podmiotowy (dotyczy wowcezas poszczegdinych grup podatnikéw)
lub przedmiotowy (zwolnienie obejmuje niektére czynnosci). Przyczyng zwolnienia z
obowiazku ewidencjonowania obrotu i kwot podatku przy zastosowaniu kas rejestrujacych
moze zas by¢ wzglad na rodzaj prowadzonej dziatalno$ci lub wysokosé obrotu. Wprowadzajac
zwolniente minister musi réwniez bra¢ pod uwage specyfike wykonywania niektérych

czynnosci oraz uwarunkowania obrotu gospodarczego niektérymi towarami.

Analiza tresci art. 111 ust. 7 pkt 3 i art. 111 ust. 8 ustawy o podatku od towaréw i ustug
uzasadnia jednakze watpliwos¢, czy odpowiada ona wymogom art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.
Stosownie do art. 92 ust. | Konstytucji RP rozporzadzenia sa wydawane przez organy

wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w



celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okreslaé organ wiasciwy do wydania
rozporzadzenia 1 zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tredci

aktu.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (m. in. wyrok z dnia 28 listopada 2005 r.,
sygn. akt K 22/05, OTK z 2005 r. Nr 10/A, poz. 188) zwraca sie uwage, ze upowaznienie
ustawowe powinno mie¢ charakter szczegélowy pod wzgigdem podmiotowym (okreslaé organ
wlasciwy do wydania rozporzadzenia), przedmiotowym (okresla¢ zakres spraw przekazanych
do uregulowania) oraz treSciowym (okres$la¢ wytyczne dotyczgce tresci aktu. Szczegdiowe

wytyczne majg zapewnic scisty zwiazek rozporzadzenia wykonawczego z trescia ustawy.

W zakresie objgtym wnioskiem upowaZnienie ustawowe - moim zdaniem - spelnia
konstytucyjny wymog szczegdtowosci pod wzgledem podmiotowym. Wskazuje bowiem jako
organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych. Upowaznienie spelnia tez wymdg szczegdlowosci pod wzgledem
przedmiotowym, skoro jako zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu
wskazuje zwolnienie na czas okreslony niektérych grup podatnikéw oraz niektérych czynnoscei
z obowiazku prowadzenia ewidencji za pomoca kas rejestrujacych. Nie spetnia ono natomiast

konstytucyjnego warunku szczegdtowosci pod wzglgdem tresciowym.

Minimum tresciowe wytycznych nte ma charakteru stalego i musi by¢ wyznaczane a
casu ad casum, stosownie do specyfiki regulowanej materii. W tym przypadku minimum
tresciowe wytycznych musi mie¢ szerszy zakres i musi charakteryzowaé sig¢ wyjatkowa
precyzja. W istocie bowiem wprowadzone na podstawie rozporzadzenia zwolnienie z
obowiazku ewidencjonowania obrotu i kwot podatku naleznego za pomocg kas rejestrujacych
wkracza w sfere obowiazkéw konstytucyjnych. Zgodnie z art. 84 Konstytucji RP kazdy jest
obowiazany do ponoszenia cigzaréw i Swiadczen publicznoprawnych, w tym podatkow,

okreslonych w ustawie. Uzycie przez ustrojodawcg w art. 84 Konstytucji RP okreslenia
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Lkazdy” oznacza, iz ponoszenie cigzaréw ma charakter powszechny. Dlatego teZ zwolnienie
jednostki z okreslonych ciezaréw moze nastapi¢ wylacznie na podstawie precyzyjnie
wskazanych w ustawie kryteriéw mozliwych do zweryfikowania z punktu widzenia zasady

powszechnosci, a takze zasady sprawiedliwosci i rownosci.

Co prawda w wyroku z dnia 3 listopada 1998 r. (sygn. akt K 12/98, OTK z 1998 r. Nr 6,
poz. 98) Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze kazdy system podatkowy oparty jest na
skomplikowane) kombinacji obcigzen, ulg, zwolnief i przywilejéw, nie da sig tez — pomijajac
sytuacje o drastycznym i oczywistym charakterze — rozwazaé szczegétlowych unormowan tego
systemu na tle ogdlnej podstawy konstytucyjnej, jaka jest zaéada sprawiedliwosci spolecznej.
W niniejszej sprawie chodzi jednak w istocie o zakres swobody regulacyjnej przyznanej przez
wiadze ustawodawczg organowi wladzy wykonawczej, a wiec o to, czy jej granice zostaly

wyznaczone przez ustawodawce zgodnie ze standardami konstytucyjnymi.

Ot6z z tredci art. 111 ust. 7 pkt 3 ustawy o podatku od towardw 1 ustug wynika, ze
zwolnienie z ustawowego obowiazku moze nastapi¢ ze wzgledu na rodzaj prowadzonej
dziatalnosci lub wysokos¢ obrotu. Ustawodawca nie okreélit natomiast blizej jaki rodzaj
dziatalnosci ani jaka goérna granica obrotu uzasadnia zastosowanie zwolnienia od obowigzku
przewidzianego art. 111 ust. | ustawy o podatku od towaréw i ustug. Literalne brzmienie art.
111 ust. 7 pkt 3 ustawy o podatku od towaréw 1 ustug uzasadnia wigc wniosek, ze w istocie
kazdy rodzaj prowadzonej dzialalno$ci obejmujacej sprzedaz na rzecz osob fizycznych
nieprowadzgacych dzialalnosci gospodarcze] oraz rolnikéw ryczaiftowych uprawnia organ
wydajacy rozporzadzenie do zastosowania zwolnienia. Zwolnienie moze bowiem nastapic ze
wzgledu ,.na rodzaj prowadzonej dziatalnosci”, nie wskazuje si¢ przy tym, ze owa dziatainosé
musi zawiera¢ konkretne cechy istotne pozwalajgce na jej odréznienie od dzialalnosci
nicobjete] zwolnieniem, tak aby krag podmiotéw podlegajacych zwolnieniu charakteryzowat

si¢ okreslona cecha relewantng. Ustawodawca nie sprecyzowal tez — jak juz wskazano -
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kryterium ,,wysokosci obrotu”, nte dajac jakichkolwiek merytorycznych wskazéwek organowi
wydajagcemu rozporzadzenie, do jakiej granicy siggaja w tyin zakresie jego kompetencje

normodawcze.

Precyzji tresctowe] w tym zakresie nie zapewnia lez art. 111 ust. 8 ustawy o podatku od
towaréw 1 ushlug nakladajacy na ministra obowiazek uwzglednienia przy wydawaniu aktu
wykonawczego (w tym akin wydawanego na podstawie art. [ 11 ust. 7 pkt 3 ustawy) specyfiki
wykonywania niektorych czynnosci oraz uwarunkowan obrotu gospodarczego niektérymi
towarami. Specyfika, a wiec swoisty, szczegdlny charakter wykonywania czynnoéci jak tez
uwarunkowania obrotu towarami sa okredleniami na tyle pojemnymi t pozbawionymi precyzji,
ze w rzeczywistoscl nie naktadajg na organ wykonujacy upowaznienie ustawowe szczegdélnych
ograniczen w zakresie decydowania o zwolnieniu z ustawowego obowiazku ewidencjonowania
obrotu. Wlasnie ze wzgledu na specyfike poszczegdlnych czynnosci dochodzi przeciez do ich
wyodrebnienia 1 rodzajowego skatalogowania. W tym sensie kazda czynno$¢ dajgca sie

wyodrgbnic jest nacechowana okreslong specyfika.

Ustawodawca nie wyjasnit tez blizej w tredci art. 111 ust. 8 ustawy o podatku od
towaréw 1 ustug, o jakie uwarunkowania obrotu gospodarczego niektorymi towarami mu
chodzi. Uwarunkowanie to bowiem nic innego niz okoliczno$é majaca wplyw na cos. W tym
przypadku jest to okoliczno$¢ majaca wplyw na zwolnienie z obowigzku ewidencjonowania za
pomocy kas rejestrujacych. Jakiego rodzaju jest to jednak okolicznosé, tego juz ustawodawca
nie wyjasnil.

W rezultacie w mojej ocenie uzasadnione jest twierdzente, ze art. 111 ust. 7 pkt 3 w zw.
z art. 111 ust. 8 ustawy o podatku od towardw i ustug jest niezgodny z art. 92 ust. 1
Konstytucji RP, gdyz nie zawiera wystarczajaco precyzyjnych wskazowek dla organu

wydajgcego rozporzadzenie, okreslajacych, na podstawie jakich kryteridéw organ ten powinien



wprowadza¢ zwolnienie z ustawowego obowiazku prowadzenia ewidencji obrotu 1 kwot

podatku naleznego przy zastosowaniu Kas rejestrujacych.

Nie jest moja intencjg pozbawienie ministra wilasciwego do spraw finansow
publicznych mozliwosci zwalniania podatnikéw z obowigzku prowadzenia ewidencji za
pomocg kas rejestrujacych. Chodzi jedynie o to, aby uprawnienie to nie miale cech
arbitralnodci 1 nte bylo wykonywane na podstawie dowolnie ustalonego kryterium, a wigc w
konsekwencji miato swoje racjonalne uzasadnienie. Stad tez w razie uwzglednienia mojego
whniosku, wnosz¢ o odroczenie utraty mocy obowiazujacej zakwestionowanych przepiséw na
okres o$miu miesi¢cy od daty ogloszenia orzeczenia (art. 190 ust. 3 Konstytucji RP) w celu
umozliwienia ustawodawcy dostosowania tresct upowaznienia ustawowego do standardéw

konstytucyjnych.

W zwiazku z powyZzszym, wnosze jak na wstgpie.



