111/7/A/2009

WYROK
z dnia 16 lipca 2009 r.
Sygn. akt K 36/08

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Mirostaw Granat

Marian Grzybowski

Marek Mazurkiewicz — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 16 lipca 2009 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
zgodnosci:

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,

orzeka:
|

Art. 111 ust. 7 pkt 3 w zwiazku z art. 111 ust. 8 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o
podatku od towarow i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535, z 2005 r. Nr 14, poz. 113, Nr 90, poz.
756, Nr 143, poz. 1199 i Nr 179, poz. 1484, z 2006 r. Nr 143, poz. 1028 i 1029, z 2007 r. Nr
168, poz. 1187 1 Nr 192, poz. 1382, z 2008 r. Nr 74, poz. 444, Nr 130, poz. 826, Nr 141, poz.
888 1 Nr 209, poz. 1320 oraz z 2009 r. Nr 3, poz. 11) jest niezgodny z art. 92 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

1T

Przepis wymieniony w czesci I wyroku traci moc obowigzujaca z uplywem 9
(dziewigciu) miesi¢cy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej.

" Sentencja zostata ogloszona dnia 23 lipca 2009 r. w Dz. U. Nr 116, poz. 979.
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UZASADNIENIE
|

1. Pismem z 29 grudnia 2008 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO,
Rzecznik) wystapit do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie, ze art. 111
ust. 7 pkt 3 w zwiazku z art. 111 ust. 8 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow
1 ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535, ze zm.; dalej: ustawa) jest niezgodny z art. 92 ust. 1
Konstytucji.

W uzasadnieniu wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich podnidst, ze upowaznienie
ustawowe zawarte w kwestionowanych przepisach nie speinia konstytucyjnego warunku
szczegotowosci pod wzgledem tresciowym wynikajacego z art. 92 ust. 1 Konstytucji.
Upowaznienie ustawowe powinno mie¢ charakter szczegétowy pod wzgledem podmiotowym
(okres$la¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia), przedmiotowym (okresla¢ zakres
spraw przekazanych do uregulowania) oraz tresciowym (okresla¢ wytyczne dotyczace tresci
aktu). W ocenie Rzecznika minimum tre§ciowe wytycznych w kwestionowanych przepisach
powinno mie¢ bowiem szerszy zakres i charakteryzowac¢ si¢ wyjatkowa precyzja. Jest to
konieczne z uwagi na to, ze zwolnienie z obowiazku ewidencjonowania obrotu i kwot
podatku naleznego za pomoca kas rejestrujacych wkracza w sfer¢ obowiazkow
konstytucyjnych, w szczegolnosci za§ powszechnego obowiazku ponoszenia cigzaréw i
$wiadczen publicznych, wynikajacego z art. 84 Konstytucji.

Analizujac tre$¢ art. 111 ust. 7 pkt 3 ustawy Rzecznik podniost, ze ustawodawca nie
okreslil, jaki rodzaj dziatalno$ci ani tez jaka wysokos$¢ obrotu uzasadnia zwolnienie podatnika
od obowiazku ewidencjonowania sprzedazy przy zastosowaniu kas rejestrujacych. W
szczegllnosci nie wskazano, jakie konkretne cechy powinna mie¢ dzialalno$¢ podlegajaca
zwolnieniu, ktére pozwalatyby na jej odréznienie od dziatalno$ci niepodlegajacej zwolnieniu,
tak aby krag podmiotow podlegajacych zwolnieniu charakteryzowat si¢ okreslona cecha
relewantng. Prowadzi to, zdaniem RPO, do sytuacji, w ktorej kazdy rodzaj dziatalno$ci
obejmujacej sprzedaz na rzecz oséb fizycznych nieprowadzacych dzialalnosci gospodarczej
oraz rolnikow ryczaltowych uprawnia wilasciwego ministra do zastosowania zwolnien od
obowiazku okreslonego w art. 111 ust. 1 ustawy. Rzecznik stwierdzil tez, ze ustawodawca nie
sprecyzowal kryterium ,,wysoko$ci obrotu”, nie dajac tym samym organowi wydajacemu
rozporzadzenie merytorycznych wskazowek, do jakiej granicy siggaja w tym zakresie jego
kompetencje normodawcze.

W ocenie Rzecznika, precyzji treSciowej w tym zakresie nie zapewnia rowniez art.
111 ust. 8 ustawy naktadajacy obowiazek uwzglednienia, przy wydawaniu rozporzadzenia,
specyfiki wykonywania niektérych czynno$ci oraz uwarunkowan obrotu niektorymi
towarami. Okreslenia te maja bowiem charakter na tyle ogdlny, ze nie nakladaja na organ
wykonujacy upowaznienie ustawowe precyzyjnych ograniczen w zakresie decydowania o
zwolnieniu z ustawowego obowiazku ewidencjonowania sprzedazy. Ze wzgledu na specyfike
poszczeg6lnych czynnosci dochodzi do ich wyodrgbnienia i rodzajowego skatalogowania, a
zatem w tym sensie kazda czynno$¢ dajaca si¢ wyodrgbni¢ jest nacechowana okre§lona
specyfika.

Rzecznik podkreslit rowniez, ze w tresci art. 111 ust. 8 ustawy nie sprecyzowano, o
jakie uwarunkowania obrotu gospodarczego niektorymi towarami chodzi w tym przepisie. W
konsekwencji wynikajace z ustawowego upowaznienia uprawnienie do wydania
rozporzadzenia zwalniajacego od obowiazku z art. 111 ust. 1 ustawy ma cechy arbitralnosci 1
oparte jest na dowolnie ustalonych kryteriach.

Nadto, w razie uwzglednienia wniosku, Rzecznik wnidst o odroczenie utraty mocy
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obowiazujacej zakwestionowanych przepisow o 8 miesiecy w celu dostosowania ich do
standardow konstytucyjnych, a takze w celu wydania nowego rozporzadzenia wykonujacego
w tym zakresie ustawe.

2. Marszatek Sejmu w stanowisku z 6 marca 2009 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 111
ust. 7 pkt 3 w zwiazku z art. 111 ust. 8 ustawy jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Marszalek Sejmu stwierdzil, ze z uwagi na tre$¢ art. 217 Konstytucji, minister
wlasciwy do spraw finans6w publicznych moze uregulowa¢ w rozporzadzeniu zwolnienie
niektérych grup podatnikéw z obowiazku prowadzenia ewidencji obrotu i kwot podatku
naleznego przy zastosowaniu kas rejestrujacych. Wylaczno$¢ ustawy w tym zakresie odnosi
si¢ w sposob bezwzgledny tylko do okreslenia ,,zasad” 1 ,kategorii”; materie bardziej
szczegblowe moga by¢ zatem uregulowane rozporzadzeniem. Skoro w rozporzadzeniu moga
by¢ uregulowane kwestie zwolnien podmiotowych w zakresie obowiazku uiszczania
naleznosci publicznoprawnej, przy zachowaniu wymogéw z art. 217 w zwiazku z art. 92 ust.
1 Konstytucji, to tym bardziej moga by¢ uregulowane w rozporzadzeniu zwolnienia
niektorych grup podatnikow z obowiazku prowadzenia ewidencji obrotu i1 kwot podatku
naleznego przy zastosowaniu kas rejestrujacych (argumentum a maiori ad minus).

Jednak, jak podkreslit Marszatek, upowaznienie ustawowe, zawarte w art. 111 ust. 7
ustawy nie spelnia wymogu okreslonosci wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia.
Wskazane w tym przepisie kryteria, ktore minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych
powinien uwzgledni¢ przy zwolnieniu niektérych grup podatnikéw oraz niektérych czynnosci
z obowiazku prowadzenia ewidencji obrotu i kwot podatku naleznego przy zastosowaniu kas
rejestrujacych maja charakter blankietowy i nie spetniaja wymogu okreslonosci wytycznych
dotyczacych tresci rozporzadzenia. Nie maja postaci zobiektywizowanej, a minister ma peina
dowolno$¢ przy zwolnieniu z obowiazku prowadzenia ewidencji obrotu i kwot podatku
naleznego przy zastosowaniu kas rejestrujacych. Dlatego Marszalek Sejmu uznat za
uzasadnione twierdzenie, ze art. 111 ust. 7 ustawy nie zawiera wytycznych dotyczacych tresci
rozporzadzenia w rozumieniu konstytucyjnym. Podkreslit, Ze pozostate przepisy ustawy takze
nie zawieraja dyspozycji, ktore pozwolityby na zrekonstruowanie tresci wytycznych
upowaznienia ustawowego.

W zwiazku z tym Marszatek stwierdzil, ze upowaznienie ustawowe zawarte w
kwestionowanym przepisie nie spetnia wymogu okreslonosci wytycznych dotyczacych tresci
rozporzadzenia, mimo ze powinno ono odznacza¢ si¢ wysokim stopniem szczegdétowosci,
gdyz wkracza w sfer¢ praw 1 wolnos$ci jednostki, a w zwiazku z tym jest niezgodne z art. 92
ust. 1 Konstytucji.

3. Prokurator Generalny pismem z 18 maja 2009 r. przedstawit stanowisko, ze art.
111 ust. 7 pkt 3 w zwiazku z art. 111 ust. 8 ustawy jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.
Podzielit rowniez wniosek Rzecznika, aby w wypadku uznania wniosku za zasadny, odroczy¢
utrat¢ mocy obowiazujacej kwestionowanego przepisu na co najmniej 8 miesigcy.

Zdaniem Prokuratora Generalnego za uzasadnione nalezy uzna¢ zarzuty dotyczace
niespetnienia przez wytyczne konstytucyjnego wymogu szczegdtowosci pod wzgledem
treSciowym gdyz wytyczne jakie uprawniony organ powinien uwzgledni¢ przy tworzeniu
rozporzadzenia zostaly zle sformulowane. Prokurator Generalny podkreslil, ze uzyte w
kwestionowanych przepisach sformutowania sa nieostre, nieprecyzyjne i w konsekwencji
niedookreslone w takim stopniu, Ze nie mozna ustali¢, jakie kryteria powinny by¢ brane pod
uwage przy ustalaniu podmiotdw i czynnosci podlegajacych zwolnieniu z obowiazku
okreslonego w art. 111 ust. 1 ustawy.

Trudno uznaé, zdaniem Prokuratora, za takie kryterium ,,specyfike” tych czynnosci.
Kazda bowiem czynno$¢ w obrocie gospodarczym ma jaka$ cechg dla siebie
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charakterystyczna 1 fakt ten trudno w zwiazku z tym uznaé za jakiekolwiek kryterium
wyrozniajace. Takie okreslenie nie moze by¢ zatem uznane za wystarczajaco doprecyzowana
wskazdwke dotyczaca tresci aktu wykonawczego. Nie ma tez cech wskazowki wyznaczajace;]
tre$¢ rozporzadzenia pojecie ,,uwarunkowan obrotu gospodarczego niektorymi towarami”. Z
przepisu tego nie wynika, jakiego rodzaju warunki maja by¢ brane pod uwage przez
uprawniony organ przy wydawaniu rozporzadzenia.

Wytyczne, co podkreslit Prokurator Generalny, powinny by¢ sformutowane w taki
sposob, aby mozna bylo z wystarczajaca precyzja ustalié, jakie okolicznosci, cechy, elementy
czynnosci uprawniony organ ma uwzglednia¢ przy konstruowaniu aktu wykonawczego, tak
aby spelnialo to intencje ustawodawcy. Nie jest mozliwe roOwniez precyzyjnie
zrekonstruowanie wytycznych na podstawie innych przepisow ustawy, gdyz zaréwno
obowiazek ewidencji obrotu przy zastosowaniu kas rejestrujacych, jak i zwolnienie z tego
obowiazku maja swoje zrodto w ustawie. Kwestia zwolnienia z obowiazku, o ktérym mowa
w art. 111 ust. 1 ustawy, uregulowana jest jednak tylko w art. 111 ust. 7 pkt 3 oraz w ust. 8
ustawy.

Podsumowujac  Prokurator Generalny podkreslil, Ze znaczna ogdlnos¢ 1
niedookreslono$¢ wytycznych czyni upowaznienie zawarte w kwestionowanych przepisach
na tyle ogoélnym, iz nie spelnia ono konstytucyjnych wymogdéw dotyczacych stopnia
szczegotowosci wytycznych, jaki bytby wymagany ze wzgledu na przedmiot regulacji aktem
wykonawczym.

4. Pismem z 3 czerwca 2009 r. Trybunat Konstytucyjny zwrocit si¢ do Ministra
Finans6éw ,,0 przedstawienie informacji, jakimi kryteriami kierowal si¢ Minister Finanséw
okreslajac grupy podatnikow podatku od towardow 1 ushlug zwolnione od obowiazku
wskazanego w art. 111 ust. 1 ustawy w dotychczas ogloszonych w tym przedmiocie
rozporzadzeniach”.

4.1. Minister Finanséw w odpowiedzi z 3 lipca 2009 r. stwierdzil, ze wykonujac
upowaznienie ustawowe kierowal si¢ wskazéwkami zawartymi w kwestionowanych
przepisach, a takze specyfika obrotow dokonywanych u niektérych grup podatnikéw,
efektywnoscia dodatkowych czynnikow ekonomiczno-organizacyjnych wplywajacych na
zwolnienie z obowiazku oraz np. potencjalna efektywno$cia wprowadzenia obowiazku w
danym momencie wobec konkretnej grupy podatnikow i mozliwoscia skutecznego
egzekwowania obowiazku.

Podsumowujac  Minister Finansow wnidést o uznanie konstytucyjnosci
kwestionowanych przepisow ustawy.

II
Na rozprawg 16 lipca 2009 r. stawili si¢ przedstawiciele Rzecznika Praw
Obywatelskich, Sejmu i1 Prokuratora Generalnego. Podtrzymali stanowiska pisemne zlozone
w trakcie postgpowania oraz odniesli si¢ do wyjasnien Ministra Finansow przedstawionych w
pismie z 3 lipca br.
1
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. W petitum wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal, jako przedmiot
badania konstytucyjnosci, art. 111 ust. 7 pkt 3 w zwiazku z art. 111 ust. 8 ustawy z dnia 11
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marca 2004 r. o podatku od towardéw 1 ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535, ze zm.; dalej: ustawa).
Ich tres¢ jest nastepujaca:
, /. Minister wtasciwy do spraw finanso6w publicznych, w drodze rozporzadzenia:
(...)
3) moze zwolni¢ na czas okreslony niektére grupy podatnikow oraz niektore czynnosci
z obowiazku, o ktorym mowa w ust. 1, ze wzgledu na rodzaj prowadzonej dziatalno$ci
lub wysoko$¢ obrotu.
8. Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych przy wydawaniu rozporzadzen, o
ktorych mowa w ust. 7, uwzglednia specyfike wykonywania niektérych czynnos$ci oraz
uwarunkowania obrotu gospodarczego niektorymi towarami”.

1.1. Kwestionowany przepis jest wyjatkiem od ogdlnej zasady zawartej w art. 111
ust. 1 ustawy, ze: ,Podatnicy dokonujacy sprzedazy na rzecz o0so6b fizycznych
nieprowadzacych dziatalno$ci gospodarczej oraz rolnikéw ryczaltowych sa obowiazani
prowadzi¢ ewidencj¢ obrotu i kwot podatku naleznego przy zastosowaniu kas rejestrujacych”.

Whnioskodawca, akceptujac dopuszczalno$¢ i zgodno$¢ z przepisami Konstytucji
ogolnej zasady, uprawnienia ministra witasciwego do spraw finansow publicznych do
zwolnienia niektérych podatnikéw z obowiazku prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu
kas fiskalnych, kwestionuje konstytucyjno$¢ rozwiazania ustawowego, ktore — bez okreslenia
szczegdtowych wytycznych treSciowych — uprawnia ministra do zwolnienia w
rozporzadzeniu niektorych podatnikéw z obowiazku prowadzenia ewidencji obrotu i kwot
podatku. W konsekwencji takiej regulacji podmioty wykonujace dziatalno$¢ gospodarcza,
objete tym zwolnieniem, dysponuja niczym nieusprawiedliwionym uprzywilejowaniem,
szczegollnie gdy prowadza sprzedaz na rzecz osob nieprowadzacych dziatalno$ci gospodarcze;j
oraz rolnikoéw ryczattowych.

1.2. Obowiazek stosowania przez okreslone grupy podatnikoéw kas rejestrujacych
zostat wprowadzony przez art. 111 ust. 1 ustawy. Kasa rejestrujaca jest szczegdlnym
rodzajem ewidencji podatkowej. Ma ona charakter ewidencji sprzedazy, gdyz zarejestrowaniu
podlegaja w niej transakcje opodatkowane, wykonane przez podatnika. Kasa rejestrujaca ma
zapewni¢ prawidlowos¢ zaewidencjonowania podstawowych danych dotyczacych
zawieranych transakcji, w tym wysokosci uzyskanego przez podatnika obrotu 1 kwot podatku
naleznego. Zgodnie z art. 111 ust. 1 ustawy istnieje obowiazek ewidencjonowania, przy
zastosowaniu kasy rejestrujacej, kazdej sprzedazy, ktora zostala dokonana na rzecz
podmiotdw wymienionych w tym przepisie. Obowiazek prowadzenia kas rejestrujacych
powstaje z chwila rozpoczgcia takiej sprzedazy. Zgodnie z art. 2 pkt 22 ustawy przez sprzedaz
nalezy rozumie¢ odptatna dostawe towardéw i odptatne swiadczenie ustug na terytorium kraju,
eksport towaréw oraz wewnatrzwspolnotowa dostawe towarow.

Wymoég stosowania przez okre§lone grupy podatnikow kas rejestrujacych
wprowadzony zostal glownie w celu kontroli rzetelno$ci deklarowanych przez tych
podatnikow podstaw opodatkowania. Obowiazek ewidencjonowania w kasie rejestrujacej
dotyczy bowiem tych transakcji, przy ktorych faktury wystawiane sa wylacznie na zadanie
nabywcow. Przy braku innych form dokumentowania transakcji istnialoby w tej sytuacji
realne niebezpieczenstwo zanizania przez sprzedajacych obrotéw, a tym samym podstawy
opodatkowania (zob. A. Bartosiewicz, R. Kubacki, VAT. Komentarz, Krakow 2004, s. 1170).
Wprowadzenie czytelnej ewidencji w odniesieniu do czynnos$ci objgtych podatkiem VAT jest
konsekwencja implementacji do polskiego systemu prawnego VI dyrektywy Rady z dnia 17
maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw Panstw Cztonkowskich w odniesieniu do
podatkéw obrotowych — wspdlny system podatku od wartosci dodanej: ujednolicona
podstawa wymiaru podatku (77/388/EWG, Dz. U. UE L 145 z 13 czerwca 1977), ktora
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przewidywata w art. 22 ust. 2 obowiazek prowadzenia ewidencji ,,w sposdb wystarczajaco
szczegdtowy, aby umozliwi¢ zastosowanie podatku od warto$ci dodanej oraz kontrolg przez
organ podatkowy”. Istnienie obowigzku ewidencjonowania obrotow na potrzeby podatku od
towardw 1 ustug wynika zatem z prawa wspolnotowego. Kwestia szczegoétowosci ewidencji i
sposob jej dokonania, w tym techniczny sposob rejestracji, zostaty natomiast pozostawione
prawu wewngtrznemu. Nie ulega jednak watpliwosci, ze w regulowanym zakresie
obowiazkiem ewidencji musi by¢ objety co najmniej poziom obrotéw. Obecnie ten
obowiazek wynika z dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie
wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz. U. UE L 347 z 11.12.2006).

Niezaleznie od funkcji kontrolnej obowiazek rejestracyjny z uzyciem kasy
rejestrujacej petni takze inne funkcje, w szczegdlnosci ma znaczenie z punktu widzenia
ochrony interesow ekonomicznych odbiorcy finalnego, tj. konsumenta. Rejestracja transakc;i,
a w konsekwencji dokument otrzymany przez konsumenta, zawiera oprocz ,,wysokosci
podatku” takze inne dane dotyczace samej transakcji, ktore umozliwiaja konsumentowi
identyfikacje kontrahenta, dochodzenie swoich uprawnien z tytulu reklamacji, ochrong jego
interesOw, 1 to niezaleznie od tego, czy zarejestrowana sprzedaz wiaze si¢ z realna zaptata
kwoty podatku (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 wrze$nia 2004 r., sygn. K 34/03,
OTK ZU nr 8/A/2004, poz. 84). Rzetelna ewidencja umozliwia tez weryfikacj¢ przestanek
korzystania z przewidzianych w ustawie zwolnien od obowiazku ptacenia VAT, ktére wiaza
si¢ z wielkoscig obrotow.

O roli ewidencji przy pomocy kas rejestrujacych §wiadczy ponadto, ze uchylanie si¢
w ogole od obowiazku prowadzenia ewidencji w kasie rejestrujacej rodzi odpowiedzialnosé z
art. 60 § 1 1 4 kodeksu karnego skarbowego, a dokonywanie sprzedazy z pominigciem kasy
rejestrujacej zagrozone jest odpowiedzialno$cia przewidziang w art. 62 § 4 1 5 kodeksu
karnego skarbowego.

2. Wniosek Rzecznika dotyczy zarzutu niekonstytucyjnosci art. 111 ust. 7 pkt 3 w
zwiazku z art. 111 ust. 8 ustawy, ktory kwestionuje konstytucyjno$¢ wymienionego
upowaznienia ustawowego w zakresie wadliwie uksztattowanych w ustawie wytycznych
treSciowych do wydania rozporzadzenia.

2.1. Zgodnie z dyspozycja art. 92 ust. 1 Konstytucji upowaznienie zawarte w ustawie
powinno okres§la¢: 1) organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia; 2) zakres spraw
przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu; 3) wytyczne dotyczace tresci
rozporzadzenia. Powyzej wskazane wymogi dotyczace szczegdlowosci upowaznienia sa
wyrazem woli ustawodawcy, ktory nie wyraza zgody na formutowanie ,,blankietowych”
upowaznien ustawowych (zob. wyroki: z 13 listopada 2001 r., sygn. K 16/01, OTK ZU nr
8/2001, poz. 250; z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120).
Trybunat Konstytucyjny wyjasnil, ze ,,upowaznienie powinno mie¢ charakter szczegdlowy
pod wzgledem podmiotowym (okresla¢é organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia),
przedmiotowym (okres$la¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania) oraz tresSciowym
(okresla¢ wytyczne dotyczace tresci aktu). Szczegétowe wytyczne maja zapewni¢ S$cisty
zwiazek rozporzadzenia wykonawczego z tredcia ustawy” (wyrok z 28 listopada 2005 r.,
sygn. K 22/05, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 118). Upowaznienie ustawowe musi by¢
wyrazne, a nie oparte na domniemaniu.

Upowaznienie do wydania rozporzadzenia powinno okresla¢ szczegdtowo zakres
spraw przekazanych do uregulowania organowi upowaznionemu. Podstawowa dyrektywa
konstytucyjna dla regulowania rozporzadzeniem materii ustawowych jest by opierato si¢ ono
na podstawie upowaznienia ustawy szczegoélowo okreslajacego zakres spraw przekazanych do
uregulowania w rozporzadzeniu, identycznych co do rodzaju ze sprawami regulowanymi w

www.inforlex.pl



ustawie. Nalezy zaznaczy¢, ze tylko upowaznienie odpowiadajace wymogom konkretnosci
wyklucza samodzielne regulowanie rozporzadzeniem zagadnien, co do ktérych w tekscie
ustawy nie ma zadnych dyspozycji. Wymodg konkretno$ci upowaznienia stuzy temu, aby nie
byly wydawane blankietowe upowaznienia i ma $cisty zwiazek z warunkiem umieszczania w
upowaznieniu wytycznych. Upowaznienie ustawy do wydania rozporzadzenia powinno by¢
szczegOlowe takze w tym znaczeniu, ze ma okre$la¢ wytyczne dotyczace tresci aktu, za$
wytyczne to wskazowki co do tresci aktu normatywnego, wskazania co do kierunku
merytorycznych rozwiazan, ktore maja znalez¢ w nim wyraz.

Wytyczne dotyczace tresci aktu ,,moga przybiera¢ rozmaita posta¢ redakcyjna — (...)
moga one mie¢ zardéwno charakter »negatywny« (tzn. ze wszystkich wchodzacych w rachube
rozstrzygni¢¢ rozporzadzeniodawcy moga wykluczaé te, ktérych ustawodawca sobie nie
zyczy) jak i charakter »pozytywny« (np. wskazujac kryteria, ktorymi powinien si¢ kierowaé
tworca rozporzadzenia normujac przekazany mu zakres spraw, wskazujac cele, jakie ma
spetnia¢ dane unormowanie, czy funkcje, ktore ma spetnia¢ instytucja, ktorej uksztaltowanie
ustawa powierzyla rozporzadzeniu). W kazdym razie, ustawa musi zawiera¢ pewne
wskazania juz to wyznaczajace tresci (kierunki rozwiazan), jakie maja by¢ zawarte w
rozporzadzeniu juz to eliminujace pewne tresci (kierunki rozwiazan). (...) »w ustawie nalezy
zawrze¢ jaka$ merytoryczna tres¢ dyrektywna, ktorej wykonaniu przepisy rozporzadzenia
maja shuzyé«, a upowaznienie »powinno by¢ na tyle szczegdtowe, aby czytelny byt zamiar
ustawodawcy«” (wyrok z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99; por. orzeczenie z 22
kwietnia 1987 r., sygn. K 1/87, OTK w 1987 r., poz. 3). ,,Sposéb ujecia wytycznych, zakres
ich szczegdlowosci 1 — oczywiscie — zawarte w nich treSci sa w zasadzie sprawa uznania
ustawodawcy. Kontrola Trybunatu Konstytucyjnego ogranicza¢ si¢ moze jedynie do dwoch
kwestii. Po pierwsze, do ustalenia, czy w ustawie zawarto w ogole jakie§ wytyczne — jak juz
byla o tym mowa, catkowity brak wytycznych przesadza o niekonstytucyjnosci upowaznienia,
bo stanowi oczywista obrazg art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji. Juz w tym miejscu trzeba tez
podkresli¢, ze jezeli ustawa upowaznia rozporzadzenie do unormowania kilku materii o
odrgbnym przedmiotowo charakterze, to »wytyczne« musza dotyczy¢ odrebnie kazdej z tych
materii. Po drugie, do ustalenia, czy sposob zredagowania wytycznych pozostaje w zgodzie z
ogolnymi zasadami wytaczno$ci ustawy i1 nakazami, by pewne kwestie byly regulowane w
catosci w ustawie (dotyczy to zwlaszcza regulacji z zakresu prawa karnego, czy regulacji w
sprawach, o ktorych mowa w art. 217 Konstytucji). (...) »Wytyczne« nie musza by¢ zawarte
w przepisie formujacym upowaznienie do wydania rozporzadzenia — mozliwe jest tez ich
pomieszczenie w innych przepisach ustawy, o ile tylko pozwala to na precyzyjne
zrekonstruowanie tresci tych wytycznych. Jezeli jednak rekonstrukcja taka okaze sig
niemozliwa, to przepis zawierajacy upowaznienie bgdzie musiat zosta¢ uznany za wadliwy
konstytucyjnie” (wyrok z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99).

Podkresli¢ przy tym trzeba, ze swoiste minimum treSciowe wytycznych nie ma
charakteru stalego, a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie do regulowanej
materii 1 jej zwiazku z sytuacja jednostki.

2.2. Trybunat stwierdza, Ze nie jest mozliwe w praktyce, aby w ustawach regulowac
wszystkie zagadnienia prawa podatkowego. Powoduje to konieczno$¢ korzystania — w
zakresie niewylaczonym m.in. przez art. 217 Konstytucji — z upowaznien ustawowych. Akty
wykonawcze do ustawy moga zawiera¢ takie uregulowania, ktore stanowia dopeinienie
regulacji zastrzezonej dla materii ustawowej pod warunkiem, ze spelniaja wymagania
okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji. Akty podustawowe moga zatem zawiera¢ wylacznie
regulacje uzupetniajace — w sposob zgodny z ustawa — to, co uregulowane zostato w ustawie i
tylko w zakresie nie przesadzajacym o istotnych elementach konstrukcji podatku (por. wyroki
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TK z 1 wrze$nia 1998 r., sygn. U 1/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 63 oraz z 6 marca 2002 r.,
sygn. P 7/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 13).

3. Trybunat wskazuje, ze obowiazek stosowania kas fiskalnych ma zwiazek z
podatkiem od towaréw 1 ustug. Regulacje w tym zakresie dotycza wigc spraw z zakresu
prawa daninowego, gdyz maja wplyw na sytuacj¢ prawna podatnikéw. Zgodzi¢ si¢ nalezy w
tym konteks$cie ze stanowiskiem Rzecznika, ze zwolnienie z obowigzku ewidencji obrotow i
kwot podatku naleznego przy zastosowaniu kas fiskalnych wkracza w sfer¢ obowiazkow
konstytucyjnych, w szczegolnosci obowiazku ponoszenia cigzaréw i §wiadczen publicznych
okreslonego w art. 84 Konstytucji. Podkresli¢ nalezy w zwiazku z tym, ze w dziedzinie prawa
daninowego naktadanie podatkow, innych danin publicznych, cigzaréw 1 $wiadczen
publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a
takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw
nastgpuje w drodze ustawy. Generalnie przyjgto zatem zasadg wylacznosci ustawy w tej
sferze.

3.1. W art. 217 Konstytucji prawodawca wyrazit zasade wtadztwa podatkowego,
zgodnie z ktora panstwo ma prawo obcigzania podmiotdw znajdujacych si¢ w polu jego
wladzy — w celu sfinansowania zadan panstwa. Jednocze$nie zostata w nim ustanowiona
zasada wylaczno$ci ustawy w prawie podatkowym i okreslona materia, ktora moze by¢
uregulowana wyltacznie w ustawie (Konstytucja Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 319). Art. 217 Konstytucji stwarza
przy tym odpowiednie gwarancje praw podatnika wobec organow wiadzy publiczne;.

W swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, zZe
wyliczenie zawarte w tym przepisie nalezy traktowaé rowniez jako nakaz uregulowania
ustawa wszystkich istotnych elementow stosunku daninowego. Podkreslat rowniez, ze
wyliczenie zawarte w art. 217 Konstytucji nie ma charakteru wyczerpujacego, czyli ze
wszystkie istotne elementy stosunku daninowego powinny by¢ uregulowane w ustawie, a do
unormowania w drodze rozporzadzenia powinny by¢ przekazane tylko te sprawy, ktore nie
maja istotnego znaczenia dla konstrukcji konkretnej daniny (por. wyroki Trybunalu
Konstytucyjnego z: 11 grudnia 2007 r., sygn. U 6/06, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 156, 9
lutego 1999 r., sygn. U 4/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 4 oraz 6 marca 2002 r., sygn. P 7/00).

W sferze zwiazanej z szeroko rozumianym prawem daninowym upowaznienie do
wydania aktu wykonawczego nie moze mie¢ charakteru ogoélnego, tzn. nie moze zezwala¢ na
wprowadzenie w rozporzadzeniu regulacji w istocie swej zmieniajacych zapisy ustawowe.
Obowiazek ewidencji sprzedazy przy zastosowaniu kas rejestrujacych ma bezposredni
zwiazek z realizacja obowiazku podatkowego w zakresie podatku od towarow i ustug.
Obowiazek ten, a — co za tym idzie — takze zwolnienie z tego obowiazku, maja przy tym
niewatpliwy wpltyw na pozycje prawna podmiotdéw uczestniczacych w obrocie gospodarczym.
Z tych wzgledow wytyczne zawarte w kwestionowanych przepisach powinna cechowaé
daleko idaca szczegotowosé, podobnie jak ma to miejsce w regulacjach dotyczacych zwolnien
od podatkow.

3.2. W art. 111 ust. 7 pkt 3 ustawa upowaznita ministra wlasciwego do spraw
finansow publicznych do zwolnienia, w drodze rozporzadzenia, niektérych podatnikéw i
niektdrych czynnosci z obowiazku ewidencji sprzedazy przy uzyciu kas rejestrujacych, ze
wzgledu na przestanki w postaci rodzaju prowadzonej dziatalnosci lub wysokos$ci obrotu. W
art. 111 ust. 8 ustawa nakazuje uprawnionemu organowi uwzglednienie przy wydawaniu
rozporzadzenia dwoch kryteridow: ,specyfiki wykonywania niektérych czynno$ci” oraz
,uwarunkowan obrotu gospodarczego niektérymi towarami”.
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Minister Finanséw pismem z 3 lipca 2009 r. wyjasnil motywy, jakimi si¢ kierowat
obejmujac zwolnieniem od obowiazku korzystania z kas fiskalnych kolejne grupy podatnikow
VAT. Z pisma tego wynika, ze wydawane rozporzadzenia opieraly si¢ na wykladni
celowosciowej, przy braku sformulowania w ustawie szczegdélowo sprecyzowanych
wymagan, jakim musi odpowiada¢ regulacja podustawowa w rozporzadzeniach Ministra
Finansow, do ktorych odsyta art. 111 ust. 7 pkt 3 ustawy.

Wytyczne zawarte w upowaznieniu ustawowym zostaty sformutowane w ten sposob,
ze okres$laja warunki, jakie uprawniony organ powinien uwzglgdni¢ przy tworzeniu
rozporzadzenia. Nie zastosowano jednak formuly wskazania celéw, ktore maja by¢ osiagnigte
przez regulacje podustawowa, czy tez sprecyzowania wymagan, jakim maja odpowiadaé
rozwiazania przyjete w tej regulaci.

Przy wydawaniu w oparciu o kwestionowane upowaznienie rozporzadzenia
wytyczne nakazuja normodawcy uwzglednienie swoistego, szczegoOlnego charakteru
czynnosci, ktérych dotyczy¢ ma zwolnienie z obowiazku okre§lonego w art. 111 ust. 1 ustawy
oraz okreSlonych warunkow cechujacych obrot gospodarczy niektorymi towarami.
Normodawca powinien tez odnie$¢ te kryteria do wysoko$ci obrotu oraz typu, odmiany
prowadzonej dziatalnosci.

Uzyte w kwestionowanych przepisach sformutowania sa nieostre, nieprecyzyjne i w
konsekwencji niedookreslone w takim stopniu, ze nie mozna ustali¢, jakie kryteria powinny
by¢ brane pod uwage przy ustalaniu podmiotoéw 1 czynno$ci podlegajacych zwolnieniu z
obowiazku okre§lonego w art. 111 ust. 1 ustawy.

Trudno uzna¢ za takie kryterium ,,specyfikg” czynnosci. Kazda w zasadzie czynno$¢
w obrocie gospodarczym ma jaka$ cechg dla siebie charakterystyczna. Sam ten fakt trudno w
zwiazku z tym uzna¢ za jakiekolwiek kryterium pozwalajace na ustalenie, jakie szczeg6lne
cechy maja by¢ brane pod uwage przy wydawaniu rozporzadzenia zwalniajacego z
obowiazku ewidencji obrotow przy pomocy kas rejestrujacych. Takie okreslenie nie moze by¢
zatem uznane za Wwystarczajaco doprecyzowana wskazowke dotyczaca tresci aktu
wykonawczego.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze w upowaznieniu zawartym w art. 106 ust. 9 pkt 4
ustawy w wytycznych do rozporzadzenia wskazano ,specyfikg niektorych rodzajow
dziatalnosci” ale powiazano ja z liczba lub rodzajem wykonywanych czynno$ci. Takiego
doprecyzowania zabraklo jednak w kontrolowanym przez Trybunal w niniejszej sprawie
upowaznieniu ustawowym. Nie ma rowniez cech wskazowki wyznaczajacej tresé
rozporzadzenia pojgcie ,,uwarunkowan obrotu gospodarczego niektérymi towarami”. Chodzi
0 uzaleznienie obrotu gospodarczego niektorymi towarami od warunkow, ale z przepisu tego
nie wynika, jakiego rodzaju warunki maja by¢ brane pod uwage przez uprawniony organ przy
wydawaniu rozporzadzenia.

W przedmiotowej sprawie nie mozna tez precyzyjnie zrekonstruowacé wytycznych na
podstawie innych przepisow ustawy. Zarowno obowiazek ewidencji obrotu przy
zastosowaniu kas rejestrujacych, jak i zwolnienie z tego obowiazku maja swoje zrodio w
ustawie. Kwestia zwolnienia od obowiazku, o ktorym mowa w art. 111 ust. 1 ustawy,
uregulowana jest jednak tylko w art. 111 ust. 7 pkt 3 oraz ust. 8 ustawy.

3.3. Reasumujac, niedookreslonos¢ wytycznych powoduje, Ze upowaznienie zawarte
w kwestionowanych przepisach ma charakter na tyle ogolny, iz nie spelnia konstytucyjnych
wymogow dotyczacych stopnia szczegdétowosci wytycznych, jaki bylby wymagany ze
wzgledu na przedmiot regulacji w drodze aktu wykonawczego.

Trybunat podkresla, ze kwestionowane przepisy zawieraja regulacje dotyczaca
kwestii podstawowej dla podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ podlegajaca opodatkowaniu
podatkiem od towaréw 1 ustug, tj. zwolnienia z obowiazku ewidencji obrotu przy
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zastosowaniu kas rejestrujacych. Im silniej regulacja dotyczy kwestii podstawowej dla
pozycji jednostki, tym bardziej szczegdtowo ustawa musi wyznaczac tre$¢ rozporzadzenia.

4. Oceniajac kwestionowane przepisy w kontek$cie zawartej w nich delegacji do
wydania rozporzadzenia, nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem wnioskodawcy, ze zawarte w
nich upowaznienie czyni zado$¢ wymaganiom okreslonym w art. 92 ust. 1 Konstytucji
jedynie w zakresie dotyczacym okreslenia organu uprawnionego do wydania rozporzadzenia
oraz zakresu spraw przekazanych do uregulowania w tymze akcie wykonawczym.
Upowaznienie wyraznie wskazuje na ministra wlasciwego do spraw finansow jako organ
wlasciwy do wydania rozporzadzenia, a jako przedmiot spraw przekazanych do uregulowania
w drodze rozporzadzenia wskazuje zwolnienie niektoérych grup podatnikéw oraz niektdrych
czynno$ci z obowiazku, o ktorym mowa w art. 111 ust. 1 ustawy.

Brak jest jednak w treSci ustawy nalezycie uksztattowanych wytycznych
treSciowych. Pojecia ,,specyfiki wykonywania niektérych czynnosci” oraz ,,uwarunkowan
obrotu gospodarczego niektorymi towarami” (ust. 8) w polaczeniu ze sformutowaniami
,hiektore grupy podatnikow oraz niektore czynnosci z obowiazku” 1 ,,ze wzgledu na rodzaj
prowadzonej dziatalno$ci lub wysokos$¢ obrotu” daja normodawcy zbyt duza, konstytucyjnie
nieusprawiedliwiona dowolno$¢ w ksztattowaniu tresci rozporzadzenia.

Wskazane przez Trybunat Konstytucyjny uchybienia w konstrukcji upowaznienia
ustawowego, wymagajacego zamieszczenia w nim nalezycie okreslonych wytycznych,
upowazniaja do uznania kwestionowanego przepisu za niespetniajacy wymogoéw art. 92 ust. 1
Konstytucji.

5. Trybunal Konstytucyjny, uznajac za zasadne argumenty Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz Prokuratora Generalnego co do negatywnych skutkow natychmiastowe;j
utraty mocy obowiazujacej zaskarzonego przepisu i zwigzanego z nim rozporzadzenia
postanowit odroczy¢ utrate mocy obowiazujacej art. 111 ust. 7 pkt 3 ustawy o 9 (dziewigc)
miesigcy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw w celu umozliwienia ustawodawcy
dokonania niezbgdnych zmian w ustawie i wydanym na jej podstawie rozporzadzeniu, z
uwzglednieniem wymogoéw stawianych w tym zakresie przez art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W zwiazku z powyzszym Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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